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АУДИТ ЭФФЕКТИВНОСТИ, ПРИНЦИПЫ АУДИТА ЭФФЕКТИВНОСТИ, МЕТОДИКА АУДИТА ЭФФЕКТИВНОСТИ ПО КОНТРОЛЮ ФЕДЕРАЛЬНЫХ РАСХОДОВ, АУДИТ ЭФФЕКТИВНОСТИ СОЦИАЛЬНЫХ РАСХОДОВ И РАСХОДОВ НА НАУКУ, АУДИТ ЭФФЕКТИВНОСТИ ФЕДЕРАЛЬНЫХ ЦЕЛЕВЫХ ПРОГРАММ, ОПТИМИЗАЦИЯ КОНТРОЛЯ БЮДЖЕТНЫХ РАСХОДОВ,

Объектом исследования являются проблемы повышения эффективности использования расходов федерального бюджета на науку, образование, культуру и здравоохранение.

Цель исследования – разработка основных принципов и положений методики проведения аудита эффективности по контролю расходов федерального бюджета, направленных на финансирование науки, образования, культуры и здравоохранения.
В процессе исследования использовались ситуационный анализ, комплексный подход к процессам развития методов и способов финансового контроля, структурно-факторный анализ элементов системы государственного финансового контроля, метод прямых сравнений, логических обобщений, систематизации и другие.

В результате исследования определены направления оптимизации контроля расходов федерального бюджета, предложены рекомендации по составлению, структуре и содержанию методик проведения аудита эффективности в отраслях социальной и научной сфер.
Практическая значимость работы определяется возможностью использования результатов анализа и материалов исследования в контрольно-счетной деятельности органов государственного финансового контроля. Теоретическая важность исследования обусловлена тем, что данная разработка является одной из немногих в данной сфере анализа, а представленные в ней материалы могут стать основой для дальнейшего исследования.
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Определения, обозначения и сокращения
В настоящем отчете о НИР применяют следующие термины с соответствующими определениями.
Аудит эффективности – проверка и оценка эффективности деятельности органов исполнительной власти как главных распорядителей и распорядителей бюджетных средств, а также получателей бюджетных средств по использованию государственных средств, а также разработка рекомендаций, направленных на ее совершенствование.
Использование бюджетных средств нецелевое – использование бюджетных ресурсов на цели, не соответствующие условиям получения указанных средств, определенным утвержденным бюджетом, бюджетной росписью, уведомлением о бюджетных ассигнованиях, сметой доходов и расходов либо иным правовым основанием.
Использование бюджетных средств целевое – использование полученных бюджетных средств строго на конкретные цели, установленные федеральным законом о федеральном бюджете, бюджетной росписью, уведомлением о бюджетных ассигнованиях, сметой доходов и расходов либо иным правовым основанием их получения на очередной финансовый год. 
Классификация расходов бюджетов Российской Федерации функциональная – группировка расходов бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации, отражающая направления бюджетных средств на выполнение основных функций государства.
Контроль государственный финансовый – форма осуществления государственной власти, заключающаяся в организации и осуществлении контроля за своевременным исполнением доходных и расходных статей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов по объему, структуре и целевому назначению, определению эффективности и целесообразности расходов государственных средств и использования государственной собственности.

Лимская Декларация – «Декларация руководящих принципов контроля», принятая IX Конгрессом Международной организации высших органов финансового контроля (ИНТОСАИ), состоявшимся в Лиме в октябре 1977 года.
Методика – совокупность методов. Приемов целесообразного проведения какой-либо работы.
Методика контроля – последовательность использования методов и приемов, четкое описание способа исполнения контрольных процедур и подготовка заключительного документа по итогам проведенного контроля.

Принцип – основное, исходное положение какой-либо теории, руководящая идея, основное правило деятельности.
Стандарт – утверждаемый компетентными органами нормативно-технический документ, устанавливающий комплекс норм, правил по отношению к предмету стандартизации.
Стандарты ИНТОСАИ – разработанные Международной организацией высших органов финансового контроля (ИНТОСАИ) ряд стандартов контрольно – ревизионной деятельности, которые были рекомендованы к применению органами контроля разных стран в той мере, в кокой разработанные стандарты совместимы с национальным законодательством.
Введение
В настоящее время в развитых странах органы государственного финансового контроля широко используют аудит эффективности как одну из важнейших форм государственного бюджетного контроля. Главной его задачей является определение социально значимого результата от использования государственных средств. В ряде стран доля аудита эффективности достигает 50-60 % в совокупном объеме проверок высших органов финансового контроля.

Аудит эффективности широко востребован в рамках такой бюджетной системы, которая ориентирована не просто на освоение государственных средств, а на достижение конкретного результата. Для такой системы характерна прямая увязка ресурсного обеспечения бюджетных организаций с итогами их деятельности. В рамках аудита эффективности не ставится задача дать общую оценку результативности работы проверяемого бюджетополучателя, так как при таком подходе нельзя учесть всей сложности и разнообразия сфер его деятельности. Аудит эффективности должен быть нацелен на разработку конкретных рекомендаций по совершенствованию и реализации программ деятельности проверяемых объектов, направленных на повышение эффективности использования ими государственных средств.

В настоящее время Счетная палата успешно сотрудничает с Управлением главного аудитора Канады в рамках российско-канадского пилотного проекта «Переход от финансового аудита к аудиту эффективности расходования средств федерального бюджета». Канадские коллеги оказывают практическую помощь в разработке методики проведения аудита эффективности, а также организации и проведении проверок эффективности использования государственных средств на реализацию федеральных целевых программ «Дети Севера» и «Социальная поддержка инвалидов на 2000 - 2005 годы». 

Сложность данной проблемы в том, что внедрение аудита эффективности означает, в определенной степени, революционный переход к новой форме государственного финансового контроля. Это другой предмет контроля, иная технология проведения проверки по сравнению с традиционной проверкой законности и целевого использования бюджетных средств и государственной собственности. 

Счетная палата Российской Федерации, осуществляя контрольные мероприятия с традиционным названием «проверка полноты поступления, целевого и эффективного расходования средств федерального бюджета и внебюджетных источников», делает акцент на проверке эффективности использования государственных средств. Так, при проверке реализации проекта «Компьютеризация сельских школ», изучалось, насколько эффективно были израсходованы выделенные средства и как полно была решена задача, поставленная Президентом России перед Правительством России. При проверке в Российской академии наук полноты поступления, целевого и эффективного использования средств федерального бюджета и внебюджетных источников, а также федеральной собственности значительное внимание было уделено вопросам использования результатов научной деятельности Российской академии наук, ее отделений и научных учреждений, в том числе патентно-лицензионной работе и особенно правовой охране и использованию интеллектуальной собственности, включая имущественные права научных учреждений на результаты интеллектуальной деятельности.

Традиционная формулировка «проверка полноты поступления, целевого и эффективного расходования средств федерального бюджета и внебюджетных источников» предполагает объединение всех видов аудита: аудита соответствия - проверку полноты поступления утвержденных назначений, финансового аудита - проверку целевого расходования выделенных средств и элементов аудита эффективности государственных расходов - проверку эффективности использования бюджетных и внебюджетных средств, а также федеральной собственности. Следовательно, нужно более тщательно подходить к формулировке названий планируемых контрольных мероприятий. 
С другой стороны, в настоящее время Счетная палата России не имеет стандартов и специальных методик проведения аудита эффективности государственных расходов, что серьезно осложняет процедуры проверок.

1 Динамика расходов федерального бюджета на науку, образование, культуру и здравоохранение и особенности развития финансового контроля в этих сферах
1.1 Нормативно – правовое обеспечение контроля за эффективным использованием государственных социальных расходов и расходов на науку
Конституция Российской Федерации (статья 7) определяет Российскую Федерацию как социальное государство. «Социальное» принято трактовать как «общественное». Социальны по своему содержанию условия труда и жизни, охрана здоровья, состояние просвещения и образования, науки и культуры. Социальны финансовая и иная помощь гражданам, поддержание условий жизнедеятельности людей на уровне современных требований. 

«Социальность» государства означает, что под его защитой находится процесс формирования институциональной системы общества, адекватной потребностям становления социально зрелой личности. Это также означает высокую социальную ответственность федеральных органов власти за исполнение «социальных» федеральных законов. Особенно это относится к законам, обеспечивающим проведение активной и эффективной социальной политики, координацию работы всех социальных институтов, регулирующих организацию и финансирование деятельности отраслей социальной инфраструктуры (образование, наука, здравоохранение, культура). Следовательно, в социальном государстве основной задачей институтов государственной власти является обеспечение условий достойной жизни граждан, что также зафиксировано в статье 7 Конституции Российской Федерации. Этот главный приоритет должен быть категорическим императивом финансово-бюджетной политики, которая должна предусматривать неукоснительное соблюдение принципа адресности поступлений финансовых ресурсов для реализации социальных целей развития.
Наличие указанной нормы в Конституции Российской Федерации не обеспечивает «автоматизма» ее реализации. И это подтверждается практикой: до настоящего времени социальная политика на федеральном уровне, на уровне субъектов Федерации и соответствующих органов управления носит в большей мере рамочный, нормативно-задающий характер. Настоятельной необходимостью является повышение роли государства в использовании тех значимых факторов социального прогресса и благополучия, реализация которых предполагается действующим законодательством, в том числе бюджетным. Надо признать факт недостаточного подкрепления «социальности» государства финансовыми потоками.

В социальном государстве должно быть исключено положение, когда минимальный размер оплаты труда законодательно определен на уровне в 6-7 раз ниже прожиточного минимума. В России в среднем ежегодно умирает 750 тысяч человек. При таких темпах через 15 лет страна потеряет 22 млн. человек. Не выдерживают никакой критики отечественные «стандарты благополучия». Инвестиции в человека в России в реальной действительности не стали приоритетными. Подтверждением того, что наше государство далеко не в полной мере реализует социальные функции, является устойчиво высокая (не меньше 35%) доля населения, по своему достатку оказавшаяся ниже прожиточного минимума, то есть за «чертой бедности». Еще 50% населения едва сводят концы с концами, постоянно находясь под жестокими ударами инфляции. Среднедушевой доход наименее обеспеченной «десятипроцентной» группы населения почти в 14 раз меньше среднедушевого дохода наиболее обеспеченной аналогичной группы населения. Этот разрыв не сокращается. Хронически урезанным оказывается финансирование социальных расходов, которые определяют социальный облик нашего общества, уровень социальной реабилитации граждан, неизбежной в условиях усиления социальной дифференциации населения.

Сведены до минимума и формы финансирования социальной помощи, практиковавшиеся на предприятиях за счет средств фонда социально-культурных мероприятий и жилищного строительства. Многие предприятия передали объекты социальной сферы на балансы муниципалитетов. Убыточность основной массы предприятий, значительная кредиторская задолженность парализуют все формы социальной поддержки на этом уровне.
Повышенное внимание к функционированию социальной сферы и науки может быть реальным только при ежегодном абсолютном и относительном росте финансирования всех отраслей социальной сферы.

Общемировой тенденцией развития является рост в структуре валового внутреннего продукта различных стран доли «социального продукта» - части перераспределяемого через бюджет валового внутреннего продукта, используемой непосредственно на социальные цели. В Российской Федерации через бюджет расширенного Правительства (консолидированный бюджет Российской Федерации вместе с бюджетами государственных внебюджетных фондов) перераспределяется порядка 38% валового внутреннего продукта.

Поэтому всегда актуален действенный контроль за своевременностью и полнотой поступления в каналы социальной сферы финансовых ресурсов, за их целевым и эффективным использованием, при чем как на федеральном, так и на региональном уровне. В связи с этим принципиальное значение приобретает повышение эффективности контрольной деятельности Счетной палаты Российской Федерации в части законности, эффективности и целевого использования бюджетных средств, выделяемых на финансирование социальной сферы и науки.
Государственный финансовый контроль становится полноценным инструментом использования «обратных связей» в процессе государственного регулирования экономики и социальной сферы.
В соответствии со стандартами ИНТОСАИ орган государственного финансового контроля может проводить проверки эффективности и делать выводы о неэффективном расходовании бюджетных средств при наличии законодательно установленного права на данный вид проверок в отношении всех областей деятельности государства, связанных с расходованием бюджетных средств.
Одним из принципов бюджетной системы, установленных статьей 34 Бюджетного кодекса России, является эффективность и экономичность использования бюджетных средств. Он 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». Кроме того, статьи 160 и 161 Бюджетного кодекса устанавливают ответственность распорядителей бюджетных средств и бюджетополучателей за эффективное использование средств в соответствии с их целевым назначением. Если исходить из определения эффективности и экономичности, сформулированного в Бюджетном кодексе, то квалификация деятельности по использованию бюджетных средств как «неэффективной» требует специальных доказательств того, что существует практическая возможность альтернативного варианта деятельности, способного привести к лучшему использованию средств. Очевидно, что сегодня отсутствует соответствующий правовой механизм для получения и представления таких доказательств, и, следовательно, для проведения оценки эффективности.

Иными словами, Бюджетный кодекс Российской Федерации не содержит норм, определяющих, что считать неэффективным использованием бюджетных средств, а также указаний на противоправность неэффективного использования бюджетных средств - этот случай не включен в перечень оснований для применения мер принуждения за нарушение бюджетного законодательства, установленных статьей 283 Бюджетного кодекса Российской Федерации.
Закон «О Счетной палате Российской Федерации» предусматривает возможность проведения «аудита эффективности». В статье 2 Закона одной из задач Счетной палаты РФ зафиксировано определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств. Однако форма, в которой она может быть реализована, законодательно не установлена.
В действующим законодательством не определен и порядок реализации положения статьи 2 Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации», которая наделяет ее правом определять эффективность и целесообразность расходов государственных средств и использования федеральной собственности. По логическому построению реализовывать эту задачу можно на основе как экспертно-аналитической, так и контрольно-ревизионной деятельности, как на стадии экспертизы проекта бюджета, так и в процессе контроля его исполнения.

В статьях 9 и 15 этого закона установлено, что контрольно-ревизионная деятельность Счетной палаты России осуществляется «на основе документального подтверждения законности производственно-хозяйственной деятельности, достоверности бухгалтерского учета и финансовой отчетности», то есть того, что в соответствии с зарубежной терминологией называют финансовым аудитом. Закон также ограничивает сферы, в которых Счетная палата может контролировать эффективность. Это использование иностранных кредитов и займов, получаемых Правительством России от иностранных государств и финансовых организаций; размещение централизованных ресурсов, выдаваемых на возвратной основе; использование средств государственных внебюджетных фондов и валютных средств, находящихся в ведении Правительства. Таким образом, для того, чтобы Счетная палата России могла осуществлять реальные и в полном объеме проверки эффективности использования бюджетных средств, необходимо, основываясь на стандартах ИНТОСАИ и опыте органов государственного финансового контроля зарубежных стран, провести большую работу по созданию необходимых условий и решению правовых, организационных, методологических, кадровых и других проблем.
1.2 Анализ расходов федерального бюджета в части финансирования отраслей социальной сферы и науки
Сопоставление расходов федерального бюджета на 2002 год и 2003 год показывает, что их изменение по разделам в функциональной классификации не обнаруживает явных приоритетов в финансировании социальной сферы и науки, поскольку в реальном выражении самые существенные приросты объемов финансирования значатся по иным разделам: судебная власть (прирост финансирования составляет 16,7%), правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности государства (27,8%), предупреждение и ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций и стихийных бедствий (22,6%). Анализ структуры расходов на социальную сферу и науку показывает, что эти расходы в последние годы возрастали медленнее роста валового внутреннего продукта, что не подтверждает приоритетов их финансирования. Финансирование (в реальном выражении) образования возрастает на 6,8%, науки - на 7,1%, здравоохранения и физической культуры - на 8%. Эти величины прироста находятся в пределах общего прироста непроцентных расходов, составляющего 8%. Лишь прирост расходов на культуру, искусство и кинематографию выходит за пределы среднего темпа прироста и предусмотрен на уровне 18,8%.

По разделу «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу» декларируемая Правительством Российской Федерации приоритетность расходов на науку не подтверждается. В сопоставимых условиях удельный вес расходов федерального бюджета, выделенных на науку в 2000 году, составлял 1,68%, в 2001 году - 1,85%, в 2002 году - 1,55%. В федеральном бюджете на 2003 год этот показатель составляет 1,62%, т.е. ниже уровня 2000 и 2001 годов.

Недостаточное внимание развитию науки подтверждает тот факт, что предусмотренные на 2003 год темпы роста расходов на науку в сопоставимых показателях в сравнении с 2000 годом значительно ниже аналогичных показателей расходов на государственное управление (соответственно 2,18 и 2,47 раза).

Отсутствие достаточных финансовых ресурсов в научной сфере обуславливает наличие важных нерешенных проблем. Так, в системе высшего профессионального образования не обеспечивается необходимое привлечение к научной работе сотрудников и студентов вузов. По данным Министерства образования Российской Федерации, для привлечения к выполнению научных исследований на платной основе каждого четвертого сотрудника из числа преподавателей и вспомогательного персонала, а также каждого двадцатого студента только в учебных заведениях данного министерства предусмотренное в федеральном бюджете финансирование на 2003 год следовало увеличить более чем на 2,5 млрд. рублей.

В законах о федеральном бюджете, в том числе и о бюджете на 2003 год, за счет средств по разделу «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу» предусматривается содержание учреждений и организаций Российской Академии наук и ее региональных отделений, не относящихся к научным.

Такие расходы только по центральной части Российской академии наук в 2001-2002 финансовых годах ежегодно превышали 144 млн. рублей. Субсидии за счет средств, предусмотренных на фундаментальные исследования, предприятиям жилищно-коммунального хозяйства составляют около 120 млн. рублей в год, расходы по содержанию детских дошкольных учреждений и учреждений по внешкольной работе с детьми - около 5 млн. руб​лей. И это при том, что в расходах по Российской Академии наук и ее отделениям предусматриваются средства федерального бюджета по разделу «Образование» на содержание подведомственных образовательных учреждений. С 2002 года за счет средств федерального бюджета на фундаментальные исследования, по необоснованному требованию Министерства финансов Российской Федерации, расходы по содержанию Научно-образовательного центра Физико-технического института имени А.Ф. Иоффе в сумме 19,2 млн. рублей, которые ранее осуществлялись по разделу «Образование», были отнесены на раздел «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу».

Подобных фактов немало. В связи с этим расходы бюджета по разделу «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу» не отражают реальных расходов на науку. Тем самым снижается эффективность принимаемых решений по осуществлению государственной научно-технической политики.

По разделу «Образование» заявленная Правительством Российской Федерации приоритетность расходов на образование в федеральном бюджете на 2003 год также не прослеживается. Рост расходов федерального бюджета на 2003 год к 2002 году по разделу «Образование» практически равен общему росту расходов федерального бюджета (соответственно 121,9% и 120,5%), доля расходов в общем объеме ВВП по сравнению с текущим финансовым годом увеличилась на сотые доли процента (в 2002 году - 0,73%, в 2003 году - 0,75%).

Тревожным является тот факт, что при прогнозируемом росте численности занятого населения и возрастающей потребности в квалифицированной рабочей силе увеличение расходов на начальное профессиональное образование по сравнению с 2002 годом должен составить только на 12,9%, причем плановая численность учащихся в учреждениях начального профессионального образования практически не изменяется и составляет 949,2 тыс. человек. Расходы на текущий ремонт зданий учреждений профтехучилищ остаются практически на уровне 2002 года, а рост ассигнований на их капитальный ремонт предусмотрен всего лишь на  1,4%, что в сопоставимых ценах ниже уровня 2002 года. И это происходит в ситуации, когда уже в течение 10 лет средства на капитальный ремонт практически не выделяются. Предусмотренные на 2003 год средства, на капитальный ремонт объектов непроизводственного назначения в сумме 1,2 млрд. рублей распределяются между двумя тысячами учреждений начального профессионального образования, финансируемых из федерального бюджета. Расходы на приобретение мягкого инвентаря на 2003 год предусмотрены на уровне 2002 года - 0,7 млрд. рублей. В то же время потребность в указанных средствах больше названной величины в четыре раза (с учетом норм обеспечения одеждой, обувью и мягким инвентарем одного воспитанника в год из числа детей-сирот и учащихся, находящихся на государственном обеспечении).

Проверка обоснованности федерального бюджета на 2003 год в Министерстве образования Российской Федерации показала, что по разделу «Образование» не предусмотрены средства на создание в образовательных учреждениях условий для сохранения и укрепления здоровья обучающихся (в том числе за счет улучшения питания). Не выделены средства также на усиление адресной социальной поддержки обучающихся из малообеспеченных семей, из числа инвалидов, детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. Расходы на питание в расчетах к бюджету проиндексированы только на 11 %, что ниже уровня инфляции.

Плановые объемы государственной поддержки на обеспечение питанием в течение учебного года обучающиеся из числа детей-сирот, учащихся, находящихся на государственном обеспечении, и курсантов учреждений закрытого типа в связи с увеличением нормы расходов на питание на 10 рублей (норма 2002 года - 30 рублей в день на одного ребенка, норма на 2003 года - 40 рублей) составляют 2,2 млрд. рублей. Кроме того, для выплаты компенсаций учащимся 1 - 4 классов, обучающимся в учреждениях образования регионального и местного уровней, по долевому принципу, необходимо из средств федерального бюджета дополнительно 5,7 млрд. рублей.

В объемах финансирования на 2003 год также не предусмотрены средства на содержание 146 санаториев-профилакториев, входящих в состав учреждений высшего профессионального образования, и приобретение путевок для студентов очной формы обучения с оплатой проезда до места отдыха, финансирование которых до 2003 года осуществлялось из средств Фонда социального страхования.

При неполном удовлетворении потребности в расходах на образование Правительством Российской Федерации не приняты меры по вовлечению имеющихся резервов. Определенные Бюджетным посланием Президента Российской Федерации «О бюджетной политике в 2003 году» задачи по прекращению практики софинансирования бюджетных учреждений и пересмотру состава бюджетополучателей, софинансируемых из бюджетов разных уровней бюджетной системы, не реализованы. Министерство финансов Российской Федерации предложило Министерству образования Российской Федерации при формировании расходов на 2003 год пересмотреть состав бюджетополучателей, софинансируемых из бюджетов разных уровней бюджетной системы. Однако данное поручение не было выполнено, состав бюджетополучателей остался прежним.

По разделу «Культура, искусство и кинематография» в федеральном бюджете на 2003 год предусмотрены бюджетные ассигнования в объеме 13946,2 млн. рублей, что на 35,5% больше, чем в бюджете на 2002 год. Доля расходов на культуру, искусство и кинематографию в общей сумме расходов федерального бюджета увеличилась с 0,53% до 0,59%.

Увеличение расходов по разделу «Культура, искусство и кинематография», наряду с основными расходами, обусловлено ростом численности работников учреждений культуры и искусства, выделением средств на реализацию комплекса мероприятий в рамках государственной программы «Патриотическое воспитание граждан Российской Федерации на 2001-2005 годы», а также на государственную поддержку производства национальных фильмов, предназначенных для детей и юношества.

Вместе с тем, предельные объемы финансирования на государственную поддержку кинематографии не обеспечивают устойчивого развития производства национальных фильмов, технического перевооружения центров российской кинематографии, пополнения фильмофондов отечественной кинопродукцией и продвижения ее на киноэкраны страны. Для устойчивого развития производства российских фильмов согласно расчетам Министерства культуры Российской Федерации необходимы дополнительные средства в сумме 700 млн. рублей, а не 60 млн. рублей, предусмотренных в бюджете.

В ходе проверок Госфильмофонда России выявлена проблема сохранения для потомков огромной всемирно признанной коллекции кинокартин, включающей в себя около 60 тысяч наименований фильмов и ежегодно пополняющейся. Госфильмофонд России входит в число трех крупнейших киноархивов мира, хранимая им коллекция фильмов охватывает период с 1895 года по 2002 год включи​тельно. Зарубежная часть коллекции включает в себя ленты практически всех стран мира, производящих кинематографическую продукцию. При этом Госфильмофонд России имеет крайне отсталую производственно-техническую базу. Проведение комплексного переоснащения оборудованием основных фондов Госфильмофонда России, внедрение новых технологий в процесс хранения, изготовления комплекта исходных фильмовых материалов и изготовления резервных копий требует срочных решений на уровне Правительства Российской Федерации в ближайшие 3-5 лет.

По разделу «Здравоохранение и физическая культура» в федеральном бюджете на 2003 год предусмотрено увеличение ассигнований на 23 % против 2002 года. Расходы по данному разделу в процентах к общим расходам федерального бюджета и к валовому внутреннему продукту остаются практически прежними (соответственно 1,64% в 2002 году и 1,68% в 2003 году; 0,29% и 0,30%). На финансирование развития физической культуры и спорта выделено почти в два раза больше средств, чем было утверждено на 2002 год.

В стране остается серьезной проблема состояния здоровья населения. В настоящее время наиболее острой проблемой является высокая смертность населения, которая превышает рождаемость в 1,7 раза, не снижается заболеваемость населения сердечно-сосудистыми, онкологическими заболеваниями, СПИДом, алкоголизмом, наркоманией.

Одной из первоочередных задач государственной политики в области здравоохранения является обеспечение доступности бесплатной для населения страны медицинской помощи. Уровень высокотехнологичных (дорогостоящих) видов медицинской помощи, оказываемой населению в учреждениях здравоохранения федерального подчинения, соответствует самым высоким мировым стандартам, но пока недоступен для других учреждений здравоохранения.

Средства федерального бюджета, выделяемые на оказание дорогостоящих видов медицинской помощи, обеспечивают потребности отрасли всего лишь на 62 %. Минздравом Российской Федерации в рамках программы государственных гарантий создаются федеральные центры по оказанию высокотехнологичных видов медицинской помощи в регионах Российской Федерации (Санкт-Петербург, Новосибирск, Владивосток). Однако это полностью не решает существующую проблему. Из федерального бюджета на лечение одного больного выделяется примерно 21 тыс. рублей, что в два раза ниже себестоимости лечения. Выделение Министерству здравоохранения Российской Федерации дополнительных средств на оказание дорогостоящих видов медицинской помощи в сумме 350-400 млн. рублей позволит увеличить гарантированное государством бесплатное лечение. При этом необходимо учесть, что стоимость операции у детей с патологией сердца в возрасте до 1 года в 15 раз дешевле, чем у взрослых. В стране ежегодно рождаются с врожденной патологией сердца 5,5-6 тыс. детей и отмечается неуклонный рост таких больных (за 5 лет увеличение составило 1,5 раза).

Недостаточно предусмотрено выделение средств из федерального бюджета на приобретение продуктов питания. Так, расходы на питание на 2003 год Министерству здравоохранения Российской Федерации определены в размере 43,4 рублей на 1 койко-день, что не компенсирует рост потребительских цен.

Не улучшается положение с обновлением материально-технической базы учреждений здравоохранения. В лечебно-профилактических учреждениях находится в эксплуатации до 80% физически изношенной и морально устаревшей медицинской техники, ряд приборов и аппаратов эксплуатируется по 15-20 лет. В то же время потребность в расходах на приобретение оборудования и инвентаря на 2003 год будет удовлетворено только на 80-85%.

Важнейшим направлением финансирования системы здравоохранения являются расходы на капитальный ремонт и реконструкцию основных фондов здравоохранения. Их инженерно-техническое состояние таково, что 50% зданий стационаров и 30% поликлиник находятся в аварийном состоянии. Вместе с тем, предельные объемы ассигнований на проведение капитального ремонта учреждений здравоохранения предусматриваются только на 55% от реальной потребности.

Программная часть федерального бюджета, связанная с социальной сферой и наукой. Расходы федерального бюджета на финансирование федеральных целевых программ и федеральных программ развития регионов возрастают из года в год. Но до настоящего времени не до конца отработаны механизмы достижения целей, поставленных в указанных программах. Отсутствует ответственность руководителей организаций - государственных заказчиков федеральных целевых программ за их выполнение.

Финансирование отдельных программ, в которых большую часть средств составляют средства бюджетов других уровней и внебюджетные источники, срывается из-за отсутствия детальной проработки механизма аккумулирования средств. Примером такого положения могут служить федеральные целевые программы «Сахарный диабет» (1997-2005 годы), государственный заказчик - Министерство здравоохранения Российской Федерации и «Развитие медицинской промышленности» (1998-2000 годы и на период до 2005), государственные заказчики: Министерство экономического развития и торговли Российской Федерации (Министерство промышленности, науки и технологий Российской Федерации), Министерство здравоохранения Российской Федерации.

Программой «Развитие медицинской промышленности» была поставлена важнейшая социальная задача обеспечения потребности страны лекарствами и изделиями медицинского назначения и медицинской техникой за счет продукции отечественных производителей.

Часть расходов в рамках вышеуказанной программы для ее заказчиков - Министерства экономического развития Российской Федерации и Министерства промышленности и науки Российской Федерации, были заведомо неэффективными. Это относится, в частности, к расходам на содержание дирекции строящегося предприятия - Сызранского завода медицинского оборудования, строительство которого прекращено в 1994 году. Так, Министерство экономического развития Российской Федерации на 2001 год по вышеуказанной стройке запланировал ввод мощностей по выпуску медицинского оборудования на сумму 20,1 млн. рублей при потребности капитальных вложений около 300 млн. рублей для завершения строительства. Выделено было только 3 млн. рублей, которых едва хватило на содержание дирекции. На 2002 и 2003 годы также предусмотрены средства только на содержание дирекции «строящегося» завода.

Правительством Российской Федерации предусматривается в 2003-2005 годах особое внимание уделять воспитанию подрастающих поколений, реализации мер в области ликвидации проблемы безнадзорности, профилактики и снижения криминализации детской и подростковой среды. Однако решение этой актуальной проблемы, имеющей большое политическое, экономическое и социальное значение, в планируемом периоде не предусмотрено.

Срок реализации Основных направлений государственной социальной политики по улучшению положения детей в Российской Федерации до 2000 года (Национального плана действий в интересах детей), установленный Указом Президента Российской Федерации от 14 сентября 1995 г. №942, истек. Поэтому разработка и реализация общенациональной программы развития воспитания детей в Российской Федерации, как составной части федеральной целевой программы «Молодежь России», могла бы стать эффективным государственным механизмом дальнейшей активизации работы на этом важном направлении.

Идея подготовки «Национальной программы развития воспитания детей в Российской Федерации» в целом была поддержана Правительством Российской Федерации, предложения о порядке ее подготовки одобрены. Однако ее разработка не получила дальнейшего развития и в проекте федерального бюджета на 2003 год расходы на ее реализацию не были предусмотрены. Предельные объемы финансирования федеральной целевой программы «Предупреждение и борьба с заболеваниями социального характера (2002-2006 годы) предусмотрены в сумме 2787,8 млн. рублей, или 70,3% от объемов финансирования, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации на 2003 год.

Приоритеты социальной политики однозначно сформулированы Президентом Российской Федерации В.В.Путиным и в Бюджетном послании Федеральному Собранию Российской Федерации «О бюджетной политике в 2004 году»: «Экономический рост нужен нам, прежде всего, для повышения благосостояния граждан. С ним прямо связано решение целого ряда насущных проблем. Это – качественное питание и добротное, комфортное жилье, бесперебойная подача электричества и горячей воды. Это – хорошее образование и современное здравоохранение».
И в целом, положительная динамика роста расходов на социальную сферу и науку в проекте федерального бюджета на 2004 год обозначена и прослеживается.
Так, предусмотрено увеличение финансирования расходов федерального бюджета по разделам «Здравоохранение и физическая культура» в реальном выражении на 11,5 % (в номинальном – на 22,5 %), «Образование» - на 9,8 % (20,6 %), «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу» - на 4,7 % (14,9 %), «Культура, искусство и кинематография» - на 3 % (13,1 %) соответственно.

Вместе с тем, несмотря на предусматриваемое увеличение объемов, финансирование отраслей социальной сферы и науки продолжает осуществляться по остаточному принципу, практически оставаясь на уровне 2003 года.
Так, расходы на науку составят по законопроекту 1,7 % от общей суммы расходов на 2004 год и 0,3 % от ВВП (как и в 2003 году). Как и в предыдущие годы, удельный вес расходов на научные исследования не отвечает норме, установленной Федеральным законом от 23 августа 1996 года % 127 – ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике» в размере 4 % от общего объема расходов. Такая ситуации не в полной мере отвечает и требованиям протокола совместного заседания Совета Безопасности Российской Федерации, Президиума Государственного совета Российской Федерации и Совета при Президенте Российской Федерации по науке и высоким технологиям от 20 марта 2002 года (2,21 % от общего объема расходов на 2004 год). И совсем не соответствует мировым тенденциям и закономерностям развития.
Дополнительные же бюджетные ассигнования по разделу «Образование» предусматриваются в первую очередь для финансирования расходов на повышение минимального размера оплаты труда до 600 рублей в месяц и оплаты труда работников бюджетной сферы в 1,33 раза, стипендий студентам, а также других расходов, обеспечивающих текущие потребности образовательного процесса.
Средства, планируемые на 2004 год на реализацию федеральных целевых программ по отрасли «Образование», предусмотрены также на уровне 2003 года, причем без учета инфляции, заложенной в проекте бюджета.
Ассигнования, заложенные бюджетом на реализацию федеральной программы развития образования, утвержденной федеральным законом, составляют 97,3 % от суммы, предусмотренной ее паспортом на 2004 год, а расходы по ее научному сопровождению – только 61,6 %.

На низком уровне продолжается финансирование федеральной целевой программы «Развитие единой образовательной информационной среды (2001-2005 годы)». Средства, предусмотренные проектом федерального бюджета на 2004 год на эту программу, составляют 1523 млн. рублей, что в 5 раз меньше суммы, заложенной на этот период паспортом программы. Ежегодное недофинансирование этой программы ведет к тому, что в завершающий программу 2005 год необходимо будет выделить средств на сумму 9953 млн. рублей.
1.3 Специфика финансового контроля в отраслях социальной сферы и науке

Представленный в данном разделе материал наглядно показывает, что в вопросах контроля расходов федерального бюджета на науку, образование, культуру и здравоохранение особу роль играет эффективность использования ограниченных ресурсов федерального бюджета. В условиях недостаточной развитости социальных функций государства и бизнеса аудит эффективности бюджетных средств, выделяемых на финансирование социальной сферы и науки, принимает принципиальное значение.
Специфика контроля в различных отраслях социальной сферы и науке обусловлена особенностями функционирования собственно социальной сферы, современными процессами ее реформирования и состоит в следующем.

Во-первых, в оценке эффективности контрольных мероприятий. Например, важнейшим критерием эффективности контрольных мероприятий в области культуры является сохранность уникального культурного наследия. Она при любых обстоятельствах является фактором социального оптимизма. Иные критерии эффективности всего цикла финансового контроля должны быть использованы в сфере науки. Косвенным макроэкономическим критерием эффективности контроля может быть прирост валового внутреннего продукта на рубль бюджетных вложений в науку. Эффективность собственно финансового контроля могут характеризовать соотношения: расходов, связанных с обеспечением контроля, и величины средств, возвращенных в бюджет; суммы возвращенных в бюджет средств и суммы нанесенного государству ущерба и др.
В рамках любых принимаемых программ преобразований или социально-экономической политики на разных уровнях власти целесообразно применять публично установленные и обнародованные индикаторы результативности и эффективности этих программ.

Следует особо подчеркнуть, что задача выбора и совершенствования набора показателей является самостоятельной, весьма сложной и ответственной. При чем, опыт показывает необходимость систематического проведения обзоров бюджетных расходов для анализа и корректировки действующих показателей результативности и изменения структуры расходов.
Во-вторых, новые механизмы аудита должны дополнять и стимулировать принципиально новые для отечественной социальной сферы механизмы принятия решений на всех уровнях бюджетного процесса, которые ориентировали бы на эффективность результата.

Особенностью современных социально – экономических процессов является принципиальное изменение порядка финансирования многих отраслей социальной сферы, реализация принципа «деньги следуют за потребителем»: четко поставленная зависимость от количества и качества предоставляемых услуг.

В разных отраслях социальной сферы этот принцип реализуется по-разному. Так, в системе медицинского страхования это страховые методы оплаты за пролеченного больного, в образовании – нормативно-душевые механизмы, в сфере культуры – механизмы государственного социального заказа и т.д. В сочетании с расширением самостоятельности бюджетополучателей в расходовании средств, такие методы финансирования позволяют существенно повысить, с одной стороны, эффективность использования ресурсов внутри бюджетной организации, а с другой – снизить потери, связанные с необоснованным субсидированием неэффективной, невостребованной бюджетной сети. И здесь возникает проблема оценки «невостребованности», требующая корректного, взвешенного решения.

В-третьих, в расширении программно – целевых механизмов финансирования не только инвестиционных, но и других бюджетных расходов по целому ряду социальных направлений. Это ведет к удлинению горизонта бюджетного планирования и увеличению продолжительности цикла контрольного мероприятия. Применение таких методов должно сопровождаться жесткими требованиями эффективности расходования ресурсов в рамках целевых программ. В частности, возможна постановка вопроса о введении механизмов презумпции нецелесообразности программных расходов для каждого бюджетополучателя, то есть вменение в обязанность бюджетополучателю накануне бюджетного года обоснование целесообразности продолжения бюджетных расходов по каждому направлению программы с предъявлением доказательств эффективности реализации соответствующего компонента.

В-четвертых, аудит эффективности по контролю за расходами в социальной сфере и науке объективно должен быть направлен на поиск эффективных механизмов, позволяющих создать эффект мультипликатора, когда бюджетные средства в рамках установленных и четко отрегулированных процедур могут объединяться с частными средствами.

В-пятых, в условиях оптимизации расходов федерального бюджета и разделения расходных обязательств и полномочий по уровням бюджетной системы возникает необходимость анализа социальных расходов в рамках консолидированного бюджета. С этой целью предварительный контроль расходов на социальную сферу и науку по проектам федерального бюджета на очередной финансовый год должен осуществляться с учетом динамики их изменения в консолидированном варианте.
Действенный финансовый контроль в этих условиях предполагает законодательное закрепление функций контроля за всеми уровнями власти. Необходимы определение статуса и полномочий контрольных органов, правового обеспечения гарантии независимости органов финансового контроля, обязанностей должностных лиц подконтрольных объектов предоставлять всю необходимую для проведения контрольного мероприятия информацию.
И, наконец, особенности социальной и научной сфер предопределяют использование инструментов предварительного контроля и в принятии бюджетных решений, имеющих последствия для общества и граждан с точки зрения соотношения совокупных затрат и выгод, которые несет общество в целом от их реализации. Это позволяет выйти за узкие рамки бюджетного процесса, когда эффективность расходования бюджетных средств оценивается с точки зрения затрат и выгод бюджетополучателей или финансирующего органа. Более широкая оценка совокупных затрат и выгод для общества позволит по-иному взглянуть на эффективность и результативность осуществления многих бюджетных мероприятий.
2 Методология аудита эффективности и особенности его практического применения
2.1 Аудит эффективности: методологические подходы и основные характеристики
В соответствии с Лимской декларацией руководящих принципов контроля (1977 г.) в задачи высшего контрольного органа входят не только проверка законности и правильности распределения финансовых средств и ведение бухгалтерского учета, но также и контроль эффективности и экономичности их расходования. Такой контроль включает не только специфические аспекты управления, но и всю управленческую деятельность, в том числе и организационную и управленческую системы.

Появление аудита эффективности в системе государственного финансового контроля призвано обеспечить проведение проверок и осуществление оценки эффективности расходования средств федерального бюджета различными федеральными органами исполнительной власти, а также другими получателями бюджетных средств. Аудит эффективности позволяет контролировать на только целевой характер осуществляемых государственных расходов, но и оценить их конечные результаты.

Согласно ревизионным стандартам ИНТОСАИ, проверка эффективности использования средств включает в себя:

· ревизию экономической деятельности администрации в соответствии с основными административными принципами и практикой, а также политикой управления;

· проверку продуктивности использования трудовых, финансовых и других ресурсов, включая исследование систем информации, результатов производственной деятельности, состояния внутреннего контроля, а также методов и процесса устранения ревизуемой единицей выявленных недостатков;

· проверку эффективности деятельности, выполнения поставленных перед ревизуемой единицей задач, проверку действительных результатов в сравнении с плановыми.

Аудит эффективности представляет собой независимую проверку, осуществляемую государственным органом внешнего контроля, с целью оценки эффективности процесса расходования бюджетных средств и управления государственной собственностью.

Основная цель аудита эффективности – улучшить качественные характеристики процесса функционирования общественного сектора экономики. Его применение позволит обеспечить систему государственного управления объективной информацией по вопросу эффективности функционирования органов власти и государственных организаций, как некоммерческих, так и коммерческих по статусу.

Аудит эффективности по сравнению с финансовым аудитом является более широкой и менее регламентированной процедурой. Он включает в себя финансовый аудит, но, кроме того, обращает внимание на менее формализованные аспекты, связанные с оценкой результатов и результативности. Если финансовый аудит является в основном нормативной и достаточно формализованной процедурой, то аудит эффективности представляет собой более гибкую систему контроля, по крайней мере в выборе объектов проверки, методов и способов принятия решений. Аудит эффективности может быть достаточно «демократичен» в выводах и интерпретациях результатов. Отчеты по результатам аудита эффективности подготавливаются, как правило, не в стандартных форматах, а в виде информационных докладов, содержание и структура которых приспособлены для каждого конкретного случая. В процессе проверок эффективности применяются разнообразные исследовательские и оценочные методы, которые оперируют более широкой базой знаний, чем финансовый аудит.
Аудит эффективности, в отличие от финансового аудита, обычно не имеет законодательно установленной регулярности. Это сложная и дорогая процедура проводится при возникновении серьезной потребности в комплексной оценке той или иной сферы деятельности, бюджетных организаций, определенного вида расходов или бюджетных программ. Такая потребность может возникнуть не только при выявлении значительных нарушений в ходе финансового аудита, но и при подготовке и обосновании направлений и мероприятий реформ в той или иной сфере.
Объектами аудита эффективности являются направления политики общественных расходов, программы общественных расходов, отдельные организации, менеджмент в сфере общественных финансов.
Политика общественных расходов изучается как набор мероприятий, программ и ресурсов для достижения установленных политических приоритетов и целей. Программы рассматриваются как инструменты реализации определенной политики и достижения ее целей. Организации, с позиции аудита эффективности, оцениваются как совокупность деловых процессов, кадровых, финансовых и материальных ресурсов, используемых для достижения установленной миссии. Наконец, менеджмент общественных финансов изучается как совокупность решений и действий относительно использования ресурсов в рамках существующих деловых процессов, правил и норм.
Первостепенное значение при аудите эффективности имеет оценка правильности выбора и точности формулировки целей политики общественных расходов, их соответствия общественным предпочтениям. Это самый верхний уровень контроля и оценки, определяющий выводы и результаты всех других контрольных решений.
Программный, организационный и менеджериальный элементы аудита эффективности являются более инструментальными и с разных точек зрения анализируют причины выполнения (невыполнения) установленных в соответствии с политическими целями заданий, определяют пути улучшения ситуации за счет организационных, структурных и технологических решений.
Важным ракурсом анализа является подконтрольность и гибкость управления в государственных органах и учреждениях, его соответствие законодательству, нормам и стандартам. Данный аспект аудита эффективности очень близок к проблематике административных и служебных регламентов.
Концепция административных регламентов, также как и аудита эффективности, нацелена на повышение результативности исполнительной власти путем установления действенных механизмов контроля деятельности и результатов работы государственных органов. Административный регламент представляет собой согласованную систему стандартов государственных услуг и управленческих решений, процедур и правил деловых процессов, обеспечивающих исполнение установленных функций.
Действующий административный регламент органа исполнительной власти позволяет сделать процедуру аудита эффективности его деятельности регулярной и в большей степени стандартной процедурой. Также как бюджетная роспись является основанием для определения целевого использования средств в финансовом аудите, регламент может стать частью нормативной базы аудита эффективности. В частности, контролирующие органы смогут проверять соответствие управленческих решений и механизмов регламентным требованиям, оценивать соответствие объема использованных ресурсов количеству и качеству предоставленных организациями государственных услуг, установленным целям ее деятельности. Таким образом, внедрение административных регламентов будет способствовать расширению сферы аудита эффективности и его стандартизации.
Когда говорят об аудите эффективности, то обычно имеют в виду комплексную эффективность. Комплексная оценка эффективности традиционно включает три компоненты, так называемое 3 Е (economy, efficiency, effectiveness) — экономичность, производительность, эффективность (или результативность). Экономичность означает относительную экономию бюджетных расходов или усилий при заданных количественных и качественных конечных показателях деятельности (результатов). Производительность характеризует объем выполненной работы на одни рубль расходов, а эффективность - изменение конечных результатов деятельности на единицу расходов. Все эти разноуровневые показатели позволяют не только всесторонне охарактеризовать состояние общественных финансов и уровень управления ими, но и проанализировать воздействие различных факторов. Однако для этого аудиторские органы должны обладать широкой и разносторонней информацией, не сводящейся лишь к финансовой и бюджетной статистике. От этого зависит правильность выводов и рекомендаций.
Аудиторы не могут ориентироваться только на сложившуюся документальную базу и отчетность. Аудит эффективности предполагает получение самостоятельной информации для более глубокого изучения проблем с использованием целого арсенала мер, в том числе проведения обследований, интервью, опросов, различного рода сравнений. В то же время, чем больше такой неформальной информации, тем меньше к ней доверие. Поэтому, как показывает международная практика, составной частью аудита эффективности должен быть аудит достоверности и качества самой информации.
У аудита эффективности по сравнению с финансовым аудитом более «расплывчатой» является и методическая база. Если основой методики финансового аудита служит нормативный подход, то есть проверка деятельности организаций с точки зрения соблюдения норм, правил, установленных лимитов, правильности отражения операций в отчетности, то аудит эффективности, помимо нормативного, использует также результативный и аналитический подходы.
Результативный подход состоит в оценке эффективности, продуктивности и экономичности деятельности, а также соответствия достигнутых показателей установленным целям - правовым нормативным актам, решениям, нормам, стандартам и так далее. Возможна ситуация, когда целевые установки сложно конкретизировать набором целевых показателей. В этих случаях аудиторы вырабатывают критерии оценки достижения результатов с помощью внутренних и внешних экспертных оценок.
Аналитический подход в аудите эффективности предполагает изучение проблем и методов их решения. Этот подход является более широким, чем результативный, поскольку предполагает выработку целей, конечных и промежуточных результатов на основе идентификации проблемы и определения путей ее решений, в то время как при результативном подходе эти элементы (результаты) считаются уже заданными.
Проведение аудита эффективности базируется на аналитических процедурах и оценках экономических последствий бюджетных расходов. Однако результаты аудита эффективности затрагивают широкий круг групп интересов, что ведет к возникновению множества политических проблем, которые могут сильно влиять на порядок его проведения и выводы. В идеальном варианте аудиторы должны быть независимы и максимально изолированы от влияния политических сил, организаций и отдельных лиц. Но такая ситуация, скорее всего, останется лишь благим пожеланием. Тем не менее, нужны различные механизмы, обеспечивающие определенную степень независимости и стандартизации аудита эффективности. Одним из таких механизмов могут быть этические нормы и правила, включающие определение конфликта интересов и способов его разрешения. Важно наделить аудиторов достаточным объемом полномочий для проведения аудита эффективности.
Уже сейчас, когда только разрабатывается концепция аудита эффективности у нас в стране, целесообразно подумать над созданием его регламентов, то есть четкого набора процедур, правил и организационных моментов, сопутствующих данному виду деятельности. Это отчасти институционализирует аудит эффективности и приблизит его по степени формализации к финансовому аудиту, а значит, будет гарантировать большую независимость от групп влияния.
Регламент аудита эффективности должен включать в себя набор аналитических процедур, которые осуществляются с учетом специально разработанных стандартов, технологий и методик. Эти процедуры должны определять «технологии» проведения аудиторских проверок. В качестве элемента таких регламентов могут быть использованы модифицированные стандарты ИНТОСАИ и образцы лучшей практики аудита в развитых странах.
Например, в США Главный учетный департамент (Government accounting office) разработал так называемую Желтую книгу (Yellow book), в которой собраны стандарты аудита, разработанные в основном на базе стандартов аудита ИНТОСАИ. В Австралии Австралийский национальный департамент аудита (Australian National Audit Office) использует общие правила аудита, которые отражены в австралийских стандартах аудита (Australian Auditing Standards). В Канаде все агентства обязаны составлять и публиковать отчеты о результатах собственной деятельности (performance report). Данные отчеты анализируются Департаментом главного аудитора (The Office of Auditor General) по таким параметрам, как ясность целей деятельности, плановых показателей, их измеряющих, предоставление отчетов о фактических результатах в сопоставлении с плановыми, достоверность информации и так далее. На основе такого анализа составляются специальные рейтинги отчетов результативности.
Стандарты и методики аудита эффективности должны разрабатываться с учетом отечественной специфики системы общественных финансов, обладать определенной гибкостью и способностью быстро адаптироваться к изменениям и новшествам в системе государственного управления и финансов.
Важное значение для конструирования регламентов аудита эффективности имеют так называемые заключительные (последующие) процедуры (Follow-up procedures, follow-up audit). Последующие процедуры используются для оценки степени реализации рекомендаций аудиторов. Именно по итогам данных процедур можно судить об эффективности деятельности аудиторских органов при проведении аудита эффективности. В связи с этим крайне важным представляется создание условий и механизмов, которые обеспечивают выполнение рекомендаций аудиторов. По крайней мере, эти рекомендации должны быть обсуждены, и по результатам обсуждений должны быть приняты решения о выполнении или невыполнении требований аудиторов.
Проведение аудита эффективности широко распространено практически во всех развитых странах, которые вступили на путь модернизации бюджета и внедрения элементов «нового государственного управления». Накоплен большой практический опыт, разработаны методики и рекомендации по проведению аудита эффективности. Однако международный опыт не может быть перенесен в практику деятельности российских контролирующих органов без адаптации и разработки собственного инструментария, методической и нормативной правовой базы. Для выполнения этой работы нужны как научные исследования, так и практические эксперименты, позволяющие отобрать то лучшее из методики аудита эффективности, что даст наибольший эффект в России.

Таким образом, основные характеристики аудита эффективности как качественно новой формы государственного финансового контроля можно определить такими позициями:
· комплексная оценка эффективности расходов и принятия бюджетных решений, включающая использование широкой, вариантной и адаптационной к объекту контроля системы количественных и качественных показателей; 
· выбор критерия оценки достижения результатов на основе экспертных оценок внутренних и внешних по отношению к объекту контроля выгод и эффектов, приоритет определяется социальными критериями эффективности;
· выделение нескольких уровней контроля и оценки: от общего к частному (общественная значимость, макроэкономический эффект, социальные выгоды и предпочтения, мультипликационные последствия или результаты, оценка управленческой деятельности, финансовый результат и др.);
· гибкость системы контроля как с точки зрения выбора его объектов, так и методов и способов принятия решений в ходе контрольного мероприятия; демократичность в выводах и интерпретации результатов, снижение к минимуму субъективизма анализа из-за привлечения к контрольно-аналитической работе специалистов различных направлений;
· разнообразие исследовательских и оценочных методов, отсутствие узких рамок при анализе контролируемого объекта: использование нормативного, результативного, аналитического подхода, возможности использования широкого инструментария программного, организационного и менеджериального элементов аудита;
· наличие обширной и разносторонней информационной базы, самостоятельных, независимых, внешних источников информации, причем составной частью аудита эффективности следует признать аудит достоверности и качества самой информации. 
2.2 Сравнительный анализ практического использования финансового аудита и аудита эффективности
Анализ практики аудита эффективности в зарубежных странах позволяет сформулировать две основных позиции, которыми должны руководствоваться органы финансового контроля:

- в рамках аудита эффективности проверяется не процесс принятия решений органами представительной и исполнительной власти, а ход реализации этих решений;

- аудит эффективности проводится не с целью определения достоинств и правильности проводимого политического курса или утвержденных государственных программ, а для оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти по их реализации.

Характерным требованием к аудиту эффективности является то, что он не должен концентрироваться всецело на критических замечаниях, а быть, прежде всего, конструктивным. Имеется в виду, что наиболее важным аспектом аудита эффективности являются выводы и рекомендации, направленные на повышение эффективности использования государственных средств объектом проверки, а не критика его деятельности.

Наиболее важным этапом планирования аудита эффективности является выбор темы и объекта проверки, поскольку проверить все аспекты деятельности всех министерств и ведомств невозможно. Для этого нужен процесс, с помощью которого можно отобрать для проверки наиболее важную область и направление деятельности в какой-либо сфере работы государственного аппарата.

Инспекция Счетной палаты Российской Федерации по контролю средств на образование и культуру в 2002 году осуществила проверку целевого использования Министерством образования Российской Федерации ассигнований, выделенных на реализацию Федеральной целевой программы развития образования в части выполнения мероприятий по компьютеризации сельских школ.

Впервые в работе контрольных органов Российской Федерации при анализе итогов проверки была сделана попытка оценить весь комплекс мероприятий по компьютеризации сельских школ с двух позиций - финансового аудита и аудита эффективности.

Это контрольное мероприятие было выбрано базой для применения нового вида аудита по нескольким причинам.

Во-первых, потому что проблемы содержания и качества образования, его доступности, соответствия потребностям конкретной личности являются сегодня самыми актуальными, определяющими состояние интеллектуального потенциала современного общества.

Во-вторых, важность информационно-технологического развития отечественной образовательной системы была особо подчеркнута в Послании Президента Российской Федерации В. В. Путина Федеральному Собранию Российской Федерации на 2001 год «О положении в стране и основных направлениях внутренней и внешней политики государства».

В-третьих, это стало первым мероприятием государственного масштаба в направлении информационно-технологического развития образовательной системы.

Все развитые и многие развивающиеся страны, решая эту проблему, осуществляют широкомасштабные программы информатизации образования. На этом фоне состояние информатизации российской школы можно оценить как неудовлетворительное.

На момент проверки в России (по данным исследований IEA в 1999 году) один компьютер с современным интерфейсом приходился более чем на 500 учащихся. Менее 2% общеобразовательных учреждений имели в своем распоряжении средства сетевого взаимодействия и только 1,5% — выход в глобальную сеть. Большую часть компьютерного парка в общеобразовательных школах составляли установленные в 1985-1992 годах компьютеры первого поколения, которые не давали возможности ввести типовую операционную среду Windows 95/98. Разработка русскоязычных образовательных процессов шла медленно. Из-за отсутствия разработок образовательных ресурсов сети Интернет появляющиеся сайты часто имеют крайне низкое качество.

До 2001 года централизованные поставки в российские школы практически не осуществлялись. Реальное внедрение информатизационных и телекоммуникационных технологий в сферу образования началось с Поручения Президента Российской Федерации В.В. Путина Правительству, данное 1 сентября 2000 года - в День знаний, о компьютеризации сельских школ. В нем, в частности отмечалось, что необходимо «принять меры по компьютеризации сельских школ, предусмотрев на эти цели 1 млрд. руб. в рамках Федеральной программы развития образования и необходимое софинансирование за счет средств субъектов Российской Федерации».

Приказом Министерства образования Российской Федерации от 24 ноября 2000 года №3405 в рамках Федеральной программы развития образования был организован проект «Компьютеризация сельских школ – 2001».

Приоритет, отданный именно школам села, объяснялся их особым положением в процессе построения единой образовательной информационной среды. В систему образования страны входят 31480 сельских школ основного общего образования, в которых обучается треть школьников страны. Даже по действующим нормативам сельские школы на конец 2000 года были оснащены компьютерной техникой всего лишь на 5%.

Специфика обучения в сельской школе заключается в информационной изоляции обучающихся и преподавательского состава, ограничениях по применению демонстрационных пособий, лабораторного оборудования. В большинстве сельских школ учащиеся просто никогда не видели компьютер. Все школы находятся в удалении от методических центов. Таким образом, поручение Президента компьютеризировать сельские школы открывало не только возможность проведения полноценных занятий по информатике на селе, но и решения социального вопроса с точки зрения информационного неравенства сельских и городских школьников.

В целях охвата наибольшего количества сельских школ и объективного анализа результатов компьютеризации в субъектах Российской Федерации к проверке были привлечены региональные контрольно-счетные палаты 22 субъектов Российской Федерации: Тамбовской, Архангельской, Калининградской, Волгоградской, Саратовской, Воронежской, Сахалинской, Пензенской, Новосибирской, Калужской, Брянской, Тюменской, Рязанской областей, Красноярского края, Владимирской области, Краснодарского края, республик Алтай, Башкортостан, Карелия, Дагестан, Чувашия, Чукотского автономного округа. С их участием было проверено 578 сельских школ.

Анализ итогов проверки был проведен на базе методологии и методики финансового аудита и «аудита эффективности», которые используются высшими контрольными органами Канады, Германии и других развитых стран.
Финансовый аудит заключается в определении полноты и своевременности денежных поступлений, фактического расходования бюджетных ассигнований в сравнении с законодательно утвержденными показателями и выявлении финансовых отклонений и нарушений.

С этих позиций и представлены результаты проведенного анализа использования Министерством образования Российской Федерации ассигнований, выделенных федеральным бюджетом на 2001 год на реализацию мероприятий по проекту «Компьютеризация сельских школ - 2001» (далее - Проект). 

В проекте федерального бюджета на 2001 год, представленном в Государственную Думу Российской Федерации в августе 2001 года, средств на компьютеризацию сельских школ предусмотрено не было.
В целях решения данного вопроса в установленном законодательством порядке заместитель Председателя Правительства Российской Федерации В.И. Матвиенко поручила Министру образования В.М.Филиппову совместно с Министерством финансов Российской Федерации «решить вопрос при доработке федерального бюджета на 2001 год о выделении в соответствии с Поручением Президента Российской Федерации 1 млрд. руб. за счет средств, предусмотренных на реализацию Федеральной программы развития образования».

Однако Министерство образования совместно с Министерством финансов Российской Федерации соответствующих предложений по внесению изменений в проект федерального бюджета на 2001 год в связи с финансированием компьютеризации сельских школ не вносили, хотя могли это сделать. В результате в утвержденном 27 декабря 2000 года Федеральном законе «О федеральном бюджете на 2001 гол» сумма средств на компьютеризацию сельских школ не была предусмотрена.

В результате механизм образования источников для финансирования Проекта получил ряд особенностей.

В законе о федеральном бюджете на 2001 год на проведение мероприятий Федеральной программы развития образования в области общего среднего, начального профессионального, среднего профессионального, высшего профессионального образования, а также на прочие расходы в области образования было утверждено 1748,9 млн. рублей. Эта сумма была предусмотрена в «Перечне федеральных целевых программ и федеральных программ развития регионов, предусмотренных к финансированию из федерального бюджета на 2001 год» (приложение 39 к Федеральному закону «О федеральном бюджете на 2001 год»).

В сводной бюджетной росписи расходов федерального бюджета, утвержденной Министром финансов Российской Федерации, средства, предусмотренные законом о федеральном бюджете на развитие образования в части общего среднего, начального профессионального, среднего профессионального, высшего профессионального образования в объеме 1748,9 млн. руб. были изъяты и перераспределены на подраздел «Прочие расходы в области образования», из которых 1 млрд. руб. был направлен на осуществление компьютеризации сельских школ.

Таким образом, компьютеризация сельских школ была профинансирована с нарушением Закона о бюджете 2001 года за счет средств Федеральной программы развития образования, а расходы на мероприятия самой Программы, предусмотренные утвержденным федеральным бюджетом, были профинансированы по остаточному принципу.

Для финансирования Проекта из федерального бюджета был выделен 1 млрд. руб., а из бюджетов субъектов Российской Федерации на основе софинансирования 0,9 млрд. руб. В качестве прямого финансирования регионами было перечислено 0,6 млрд. руб. на оплату государственных контрактов по поставке компьютерного оборудования; 0,4 млрд. руб. оставались в их распоряжении и использованы на оплату установки оборудования в школе, подготовку кадров учителей информатики, подготовку помещений под установку компьютерного оборудования, доставку оборудования от регионального централизованного склада до сельских школ.

В результате открытого конкурса на поставку компьютерной техники в сельские школы Министерством образования, как государственным заказчиком, было заключено 8 государственных контрактов с 5 фирмами поставщиками на сумму 1,5 млрд. рублей.

Оборудование поставлялось комплектами двух категорий:

- рабочее место преподавателя;

- рабочее место ученика.

Его спецификация соответствовала конкурсным требованиям.

Договор поставки осуществлялся на международных условиях DDP (Инкотермс), при которых в цену товара помимо прочих расходов включаются все накладные расходы поставщика: таможенные сборы, налоги, цена доставки (транспортные расходы), цена гарантийного обслуживания.

Проверка показала, что колебание цен за комплект оборудования по округам и регионам за одно рабочее место учителя составляло от 36,7 (Центральный федеральный округ) до 27 тыс. рублей. За рабочее место ученика - от 25 до 21 тысячи рублей. Возникшая разница в цене имела вполне объективные причины. Как показал конкурс, только пять отечественных фирм оказались готовы к принятию государственного заказа такого масштаба и могли предложить технику, отвечающую по своей спецификации конкурсным требованиям. Наряду с этим цена диктовалась и качеством сборки. Так, компьютеры от поставщика ЗАО «ИВК», поставившего технику в Центральный федеральный округ, собираются на базе московского завода, выпускающего электронное оборудование. Компьютеры этого поставщика зарекомендовали себя как наиболее надежные. Значительное влияние на формирование цены показывали транспортные расходы.

В Проекте была учтена необходимость компенсации недостатка в сельской школе учебных пособий. Поэтому наряду с компьютерным оборудованием Министерство образования Российской Федерации поставило в 31049 сельских школ по комплекту прикладных программ учебного назначения по всем областям знаний на 27 CD-ROM-дисках.
Независимая экспертиза рынка электронных изданий учебного назначения из 300 представленных на экспертизу изданий определила 45 как лучших по комплексу потребительских качеств. Дополнительная экспертиза федерального экспертного совета Министерства рекомендовала к поставке 23 программных продукта от 12 издательств.
На поставку электронных изданий учебного назначения было заключено 13 государственных контрактов на сумму 31 млн. руб., из расчета 1 комплект - 1000 рублей.
Кроме электронных учебников по общеобразовательным предметам, в школы были направлены электронные издания по искусству, истории, литературе, например «Энциклопедия истории России», «Энциклопедия классической музыки», «Художественная энциклопедия зарубежного классического искусства», «Большая энциклопедия Кирилла и Мефодия», «Шедевры русской живописи», «Эрмитаж. Искусство Западной Европы», «От плуга до лазера. Детская техническая энциклопедия».
Самые крупные контракты были заключены с ООО «Кирилл и Мефодий», поставившим в сельские школы электронные издания «Шедевры русской живописи» и практический курс Интернета на 4,6 млн. руб., и с ЗАО «Новый диск», предоставившим на сумму 4,1 млн. руб. издания энциклопедий по истории музыки, зарубежного классического искусства, истории России и детской технической энциклопедии. Контракты на сумму до 1,5 млн. рублей были заключены с Институтом новых технологий в образовании по поставке электронных учебников по физике, Самарским государственным аэрокосмическим университетом и Марийским государственным техническим университетом на поставку в сельские школы учебных пособий по химии. Количество дисков по каждой теме определило их общее количество по каждому контракту, и соответственно, сумму контракта.
В процессе конкурсного отбора были снижены цены на компьютерное оборудование и достигнута экономия средств на сумму 142,3 млн. рублей. За счет сэкономленных средств была дополнительно приобретена компьютерная техника на 121,2 млн. руб., и на 21,1 млн. руб. комплекты прикладных программ учебного назначения.
Таким образом, финансовый аудит расходов федерального бюджета и средств субъектов Федерации, направленных на компьютеризацию сельских школ, показал, что они были использованы на установленные цели и нарушений в расходовании бюджетных средств не было.

Аудит эффективности позволяет более широко и комплексно проанализировать использование Министерством образования Российской Федерации ассигнований, выделенных федеральным бюджетом на 2001 год на реализацию мероприятий по данному проекту.
При аудите эффективности основное внимание уделялось качественной оценке результатов деятельности Министерства образования Российской Федерации по компьютеризации школ, оценке экономичности и продуктивности использования им государственных ресурсов при выполнении поставленной задачи.
Как уже отмечалось выше, важное требование аудита эффективности заключается в том, что отчеты о его результатах должны не концентрироваться на критике, а быть конструктивными, содержать предложения и рекомендации. Результаты аудита эффективности должны убедить налогоплательщика, что государственные средства, в конечном счете, действительно использованы правильно и эффективно.

Рассмотрим теперь результаты контрольного мероприятия в рамках аудита эффективности.
В России, по данным статистики, на 1 сентября 2001 года действовало 31 720 сельских школ основного и общего (полного) образования, в которых обучалась треть школьников страны. Для них, прежде всего, характерна как территориальная удаленность, так и информационная изолированность учащихся и преподавательского состава. На конец 2000 г. сельские школы были оснащены компьютерной техникой лишь на 5%.
Министерство образования с каждым из 84 субъектов Российской Федерации, участвующих в Проекте, заключило «Соглашение о совместной деятельности», В «Соглашении» предусматривалось соотношение объемов финансирования из федерального бюджета и из средств субъекта, которое определялось как количеством сельских школ в регионе, так и количеством учащихся этих школ. Минимальный уровень финансирования субъекта из обоих источников был рассчитан по принципу: один компьютер на одну сельскую школу.
Долевое участие федерального бюджета и бюджетов регионов в софинансировании Проекта было различным.
Так, соотношение долей федерального бюджета и бюджета региона для 11 наиболее «состоятельных» субъектов Российской Федерации составило 1 к 1. Это регионы: Московская, Липецкая, Нижегородская, Пермская, Самарская, Свердловская, Тюменская области, Республики Татарстан, Башкортостана, а также Ханты-Мансийского и Ямало-Ненецкого автономные округа. 
Напротив, наиболее «нуждающимся» (сельские школы Коми-Пермятского, Ненецкого, Усть-Ордынского, Эвенкийского автономных округов, Еврейской, Корякской, Чукотской автономных областей, республик Алтай, Бурятия, Приморского края) поставка компьютерной техники была оплачена из федерального бюджета в долевом соотношении с бюджетом субъекта от 15 : 1 до 19 : 1.
Основная часть регионов участвовала в финансировании данного проекта в соотношении 1 к 2 с федеральным бюджетом.
В процессе проведения проверки выяснилось, что реализация Проекта компьютеризации сельских школ осуществлялась по двум направлениям.
Основная часть субъектов Российской Федерации провела компьютеризацию в соответствии с концепцией «каждой школе по компьютеру», реализация которой выявила ряд следующих проблем:
- не каждая сельская школа смогла обеспечить получение учениками качественных знаний по информатике;
- разбросанность техники по отдельным школам привела к сложностям с сервисным обслуживанием. Государственный контракт предусматривал устранение неисправностей техники в помещении у конечных грузополучателей (в школах), при этом все расходы должен был нести поставщик. Фактически доставка неисправной аппаратуры в пункты гарантийного обслуживания производилась самими сельскими школами;
- большой проблемой было качественно оборудовать помещения для установки компьютера, для чего требовалось проведение ряда дорогостоящих работ, в частности, по устройству локально-вычислительных сетей, оснащению помещений сигнализацией, установке железных дверей и решеток на окна, соответствию требованиям санитарно-эпидемиологического надзора и противопожарной безопасности. В связи с этим не все школы смогли вовремя подготовить специальные помещения под хранение техники из-за отсутствия финансовых средств.
Анализ эффективности расходов на компьютеризацию сельских школ показал, что стоимость работ по организации специального помещения для одного или десяти компьютеров одинакова. То есть, доля этого вида затрат, приходящихся на установку лишь одного компьютера в школе, оказывается большей по сравнению с установкой нескольких, составляя около 50% к сумме финансовых средств, выделенных муниципалитетами на покупку компьютеров.
Другая часть субъектов Российской Федерации (15 регионов) осуществила компьютеризацию сельских школ путем создания компьютерных классов. Так поступили в Белгородской, Липецкой, Ярославской, Иркутской, Калининградской, Архангельской, Челябинской, Читинской, Новосибирской, Тюменской областях, Нижегородской, Самарской, Омской областях (частично), Еврейском и Ненецком автономных округах.
Так, например, в Омской области из 682 сельских школ в «разнарядке» на поставку техники указаны 240 школ, из которых 114 получили классы численностью «1 + 11» (место учителя и места учеников), и 226 по одному компьютеру. В Челябинской области компьютерные классы организованы в 131 из 440 сельских школ, исходя из комплектации «1+8» В Архангельской области из 134 сельских школ техника установлена в 76 в составе компьютерных классов «1+5». Белгородская область выбрала 196 сельских школ для организации компьютерных классов из 478, исходя из численности «1+3».
Таким образом, в указанных регионах организация компьютерных классов оказалась более эффективной, поскольку позволила:
- решить кадровый вопрос;
- обеспечить эффективное использование техники, где проходят обучение учащиеся других сельских школ;
- сократить расходы муниципальных бюджетов на оборудование помещений;
- устранить сложности с установкой оборудования и его техническим обслуживанием.
Один из недостатков Проекта с точки зрения «аудита эффективности» состоял в соблюдении жесткого принципа долевого софинансирования, соблюдавшегося в процессе его реализации, что привело к сокращению доли финансирования из федерального бюджета для субъектов с низкими финансовыми возможностями.
Например, Ивановская область была вынуждена отказаться от участия в Проекте из-за отсутствия собственных финансовых средств. Не выделив доли в соответствии с «Соглашением», область не получила и федеральную часть финансирования.
Сокращая свою часть финансирования Проекта, многие регионы (Ульяновская, Тульская, Костромская, Смоленская, Курская, Саратовская, Кировская, Волгоградская, Курганская, Кемеровская, Омская области, Республика Чувашия) потеряли определенную сумму из выделяемых им средств федерального бюджета.
Напротив, Калмыкия, Ингушетия, Мордовия, Красноярский и Краснодарский края увеличили свою долю финансирования Проекта. В результате, по условиям софинансирования, пропорционально увеличилась для этих регионов доля средств из фе​дерального бюджета.
Таким образом, принцип жесткого софинансирования, на котором строилась реализация всех мероприятий Проекта, давал возможность «состоятельным» регионам увеличить положенную им долю средств федерального бюджета, и наоборот, лишал «бедные» регионы возможности получения федеральных средств.
Компьютерное оборудование в количестве 76240 единиц получили 27235 сельских школ, которые составляют 92% от общего количества сельских школ Российской Федерации. За 2001 год подготовлено 17000 сельских учителей по использованию компьютерной техники и программного обеспечения в образовательном процессе. Руководители субъектов Российской Федерации позитивно оценили результаты компьютеризации сельских школ 2001 года. Об этом свидетельствует то, что в Проекте компьютеризации 2002 года участвуют все регионы Российской Федерации.
Показателен такой пример: Республика Северная Осетия - Алания, заключив «Соглашение» с Министерством образования Российской Федерации на общую стоимость 9,8 млн. руб. (5,1 млн. - федеральный бюджет, 4,7 - областной), посчитала завышенными цены на оборудование, которые определились после конкурса, и отказалась от участия в Проекте. Письмом на имя министра образования Российской Федерации В.М. Филиппова министр общего и профессионального образования Республики уведомил: поддерживая идею Президента Российской Федерации В.В. Путина, президент Республики А.С.Дзасохов произвел поставку 1000 единиц компьютерной техники для нужд сельских школ за счет регионального бюджета. Республика имеет в сельской местности 113 школ. Однако на участие в Проекте-2002 республика подала заявку одна из первых.
Если в Проекте-2001 на 1 млрд. руб. средств федерального бюджета субъекты выделили 0,9 млрд. руб., то на момент проверки общий бюджет «Проекта компьютеризации - 2002» составил 2,3 млрд. руб.: из них 1 млрд. руб. - из средств федерального бюджета, 1,3 млрд. руб. - из средств бюджетов субъектов Российской Федерации.
Министерство образования Российской Федерации, не завершив компьютеризации сельских школ в 2001 году, осуществило в 2002 году компьютеризацию городских и поселковых школ в рамках выполнения федеральной целевой программы «Развитие единой образовательной информационной среды (2001-2005 годы)». Позитивной основой «Проекта компьютеризации — 2002» стала концепция создания компьютерных классов. Техника поставлена в 9 тысяч из 17663 городских и поселковых школ, исходя из численности «1+10» (рабочее место учителя, 10 рабочих мест ученика, один принтер, один модем, сетевое оборудование). Однако объем финансирования этой работы таков, что проблема компьютеризации и этих школ также не решена.
Экспертный анализ показывает, что как компьютеризация сельских школ в 2001 году, так и компьютеризация городских и поселковых школ в 2002 году, на которые затрачены большие финансовые ресурсы, окупят себя и принесут социальный эффект лишь при условии их полного завершения.
Однако только на завершение компьютеризации сельских школ, по расчетам экспертов, необходимо не менее 3,5 млрд. рублей. Но, тем не менее, в федеральном бюджете на 2003 год средств на эти цели не предусмотрено.

Таким образом, анализ использования средств по Проекту, проведенный в формате аудита эффективности, показал наличие противоречивых тенденций в информационно – технологическом развитии образовательной системы в России по линии компьютеризации сельских школ, а также позволил определить направления совершенствования процесса компьютеризации учебных учреждений.
Инициированная Президентом Российской Федерации В. В. Путиным компьютеризация сельских школ - важный шаг в осуществлении внедрения информатизационных и телекоммуникационных технологий в сферу школьного образования. В результате этой работы компьютерное оборудование в количестве 76240 единиц получили 27235 сельских школ, которые составляют 92 % от общего количества сельских школ Российской Федерации. За 2001 год подготовлено 17000 сельских учителей по использованию компьютерной техники и программного обеспечения в образовательном процессе. Наряду с компьютерной техникой в сельские школы была поставлена 31 тыс. комплектов прикладных программ учебного назначения по всем областям знаний.

В Федеральном законе «О федеральном бюджете на 2001 год» сумма средств на компьютеризацию сельских школ предусмотрена не была. Финансирование Проекта было осуществлено за счет средств Федеральной программы развития образования, а расходы на мероприятия самой Программы (ФПРО), утвержденные бюджетом на 2001 год, были профинансированы по остаточному принципу.

В процессе реализации мероприятий Проекта выявлено два направления:

-установка компьютера в каждой сельской школе;

-организация компьютерных классов в крупных сельских школах.

Финансовые средства, вложенные в сопутствующие компьютеризации сельских школ организационные работы, окупят себя и принесут социальный эффект при условии, что компьютеризация сельских школ продолжится.

Учитывая, что в последние годы активно используется «Государственная автоматизированная система «Выборы», а местом размещения избирательных участков зачастую являются школы, целесообразно продумать возможность интеграции мероприятий и ресурсов для решения технических и организационных задач, связанных с компьютеризацией школьных учреждений.

Финансовый аудит и аудит эффективности представляют собой единую систему в структуре государственного финансового контроля. Вместе с тем они представляют собой относительно самостоятельные категории. Сравнение финансового аудита и аудита эффективности показывает, что последний дает возможность показать:

· налогоплательщикам - целостную картину эффективности деятельности министерства или ведомства в использовании государственных средств;

· органам исполнительной власти - пути решении того или иного вопроса при социально-экономическом прогнозировании;

· парламентариям - имеющиеся пробелы и упущения в законотворческой работе.
3 Принципы и основные параметры методики аудита эффективности 
по контролю расходов федерального бюджета на финансирование социальной сферы и науки
К числу основных принципов проведения аудита эффективности по контролю за расходами социального характера и финансирования научной сферы необходимо отнести, на наш взгляд, следующие:

· принцип парсипативности - обеспечение «прозрачности» целей и методов проведения, показателей и критериев оценки эффективности использования государственных средств, выводов и заключений по результатам проверки;

· принцип мерджентности - целостность проведения аудита, которая заключается в масштабности охвата проверкой всех параметров и показателей функционирования объекта, учете внутренних и внешних связей проверяемого объекта, за счет которых достигается синергетический эффект аудита, высокое качество результатов проверки

· принцип инвариантности - независимость проведения аудита эффективности от внутренних и внешних факторов, объективность и самостоятельность принятия решений, выводов и заключений, унификация методов проверки;

· принцип фискальной эквивалентности - взаимодействие и согласование интересов с точки зрения преодоления «конфликта интересов» проверяющих и проверяемых, равнонаправленность их ответственности за полноту, своевременность и достоверность исходных и результирующих данных об использовании государственных средств;

· принцип субсидиарности - принятие решений в ходе проверки на более компетентном уровне управления, то есть уровне, для которого характерна близость расходных полномочий к потребителям бюджетных услуг, взаимная ответственность субъекта и объекта проверки за ее результат;

· принцип транспарентности – ясности и гласности контрольной деятельность, которые исходят из презумпции информационной открытости, прозрачности учета и оценки эффективности деятельности, общественной доступности исходной и итоговой информации по контрольным мероприятиям и прогнозируемости бюджетных решений; 

· минимизация рисков – оценка возможных негативных последствий, экономических и социальных рисков, связанных с процессами составления и исполнения бюджетов, использования государственной собственности, разработки и реализации инвестиционных проектов и целевых программ.

Проблема рисков в социальной и научной сферах стоит особенно остро. С одной стороны, социальные и научно – технические факторы сами являются факторами риска, а с другой стороны, эти сферы предопределяют направления долгосрочного развития и расходы будущих периодов. Уже эти обстоятельства требует комплексной оценки социальных и научно – технических рисков, разработку рекомендаций и предложений по их минимизации или устранению. Аудит эффективности как новая методология анализа и контроля позволяет исследовать эти вопросы.
Категорию «риск» при использовании в тех или иных целях государственных средств можно определить как опасность потенциально возможной, вероятной потери конкурентоспособности, потери ресурсов или недополучения доходов по сравнению с вариантом, который рассчитан на использование ресурсов в традиционном режиме при отсутствии серьезных угроз со стороны внешней среды. Риск - это угроза того, что получатель бюджетных средств понесет потери в виде дополнительных расходов или получит доходы ниже уровня, прогнозируемого на основе расчета, экспертных оценок или накопленного опыта, и потеряет конкурентоспособность.
К факторам, вызывающим риски на макроуровне, целесообразно отнести:

· экономическую ситуацию, обусловленную ростом инфляции;

· научно-технические или информационные факторы, которые могут привести к глубокой промышленной модернизации и, в результате, к падению спроса на производимые товары и услуги;

· неопределенность и нестабильность экономической конъюнктуры из-за нарушения баланса «спрос - предложение»;

· диверсификация и развитие новых производств;

· конкурентоспособность производителей товаров и услуг;

· федеральное и региональное законодательство;

· изменение условий формирования конкурентной среды и инвестиционного климата 
· социальная нестабильность, культурная, образовательная деградация общества и так далее.

Учет «конфликта интересов» при принятии альтернативных решений об использовании государственных средств повышает вероятность того, что потери не превысят определенного уровня. Следовательно, главное в оценке риска состоит в определении зон и показателей допустимого и критического риска.

Управление риском преследует две цели: измерение (оценка) риска и выбор адекватных мер и средств уменьшения (минимизации) риска.

Существуют различные подходы к измерению и представлению риска. Количественные подходы зачастую связаны с измерением риска в виде денежных (финансовых) потерь, качественные - с измерением риска в качественных показателях, заданных в виде шкалы или метода ранжирования.

В условиях появления (существования) потенциальных угроз риск может быть представлен следующим образом: риск - вероятность появления угрозы, умноженная на стоимость понесенной потери.

Уменьшение риска предполагает проверку или определение приемлемости риска (низкий, умеренный, высокий). Возможны два варианта решения задачи минимизации риска: дополнительные расходы с целью снижения риска; принятие решения о приемлемости риска, так как затраты, связанные с осуществлением мер и средств снижения риска, слишком велики (могут превзойти сумму возможных потерь).

Алгоритм управления риском, таким образом, состоит из следующих этапов:

· Определение границ анализа, степени его детализации и методологии анализа объектов проверки с точки зрения управления риском.

· Идентификация и оценка объектов проверки с точки зрения обеспечения их защищенности.

· Идентификация угроз и определение вероятности их появления.

· Измерение (оценка) риска.

· Выбор адекватных мер и средств уменьшения риска.

· Реализация мер и средств хеджирования риска.

· Проверка остаточного риска.
Основные параметры методики аудита эффективности по контролю расходов по социальным направлениям и науку должны иметь следующие положения.
Определение темы и объекта проверки.
Правильность выбора темы и объекта обуславливает возможность решение задач по определению эффективности государственных расходов и деятельности исполнительной власти. Выбор темы и объекта проверки является результатом анализа функционирования министерств и ведомств с целью выявления существующих проблем и рисков, а также с целью изыскания возможностей совершенствования их работы. Данный анализ должен показать приоритетные задачи аудита эффективности. Включение проверки в план и разработка программы проведения проверки должны быть обязательными мероприятиями по контролю.
Критериями выбора конкретных тем аудита эффективности могут быть: социально – экономическая значимость вопроса, наличие высоких рисков в конкретной сфере, объем государственных средств, направляемых в данную сферу и другие количественные и качественные критерии.

Предварительная работа по сбору и оценке необходимой информации является необходимым элементом первого подготовительного этапа проведения контроля эффективности. На данном этапе анализируются нормативно-правовые документы, регулирующие предполагаемую сферу или объект контроля, изучение форм и направлений использования средств, имеющихся механизмов контроля. Проведение консультаций с независимыми организациями и специалистами.
Подготовка программы проведения проверки
Особое внимание на этом уровне контроля должно быть сосредоточено на четкости формулировок цели и конкретных задач проверки, на обосновании ее рамок и масштабов. Важность различных аспектов деятельности выбранного объекта контроля определяется актуальностью данного вопроса для общества, степенью его влияния на достижение результатов в исследуемой области проблем, потенциалом повышения эффективности.
Принципиальную важность при подготовке программы проведения проверки имеет разработка показателей и критериев оценки эффективности. Для социальной и научной сфер это вопрос методологии социальной эффективности. Показатели и критерии проверки представляют собой обоснованные и выполнимые стандарты качества работы и контроля, с помощью которых можно оценить и проанализировать соблюдение соответствующих правовых норм, достигнутых результатов в данной функциональной области, сфере, виде деятельности.

Критерии оценки, как правило, разрабатываются с учетом особенностей функционирования объектов проверки или сферы определенного вида деятельности.
Источниками разрабатываемых и применяемых показателей и критериев оценки эффективности могут являться соответствующие правовые акты, стандарты, разработанные профессиональными организациями, общепринятые нормы, стандарты доступности и качества предоставляемых услуг. В качестве критериев могут использоваться показатели и критерии оценки эффективности, применяемые проверяемыми организациями или учреждениями в практической деятельности.
При оценке эффективности использования государственного имущества целесообразно применять, например, критерии эффективности коммерческого (приносящего доход) и некоммерческого использования имущества (в целях реализации государственных функций), разработанные Министерством имущественных отношений Российской Федерации.
При оценке эффективности деятельности федеральных государственных унитарных предприятий используются показатели оценки эффективности коммерческой деятельности (показатели экономической эффективности деятельности - выручка; чистая (нераспределенная) прибыль; чистые активы и часть прибыли, подлежащая перечислению в федеральный бюджет) и оценка степени выполнения государственных функций и задач. Дополнительные показатели деятельности - объем производства в натуральном выражении; численность работающих и их среднемесячная заработная плата; затраты на соцобеспечение, здравоохранение и реализацию экономических программ, утвержденные постановлением Правительства Российской Федерации от 10 апреля 2002 года № 228.

В ряде случаев критерии оценки эффективности могут быть комбинированными.

Методы проведения проверки.
Арсенал методов проведения проверки включает в себя различный инструментарий анализа: исследование менеджмента объекта, финансовый и экономический анализ деятельности, анализ конкретных ситуаций, сравнительный анализ, наблюдение, обследование и другие.
Исходным пунктом проведения аудита эффективности является анализ системы управления, планирования, мониторинга проверяемой сферы в рамках объекта проверки. здесь важны и интервью с руководителями и специалистами проверяемого объекта, проверка документации, финансовых отчетов, текущих и перспективных планов, другой необходимой документации.

Обязательным методом проведения проверки независимо от предмета программы проверки является анализ результатов деятельности объекта. Возможна сравнительная оценка фактических и запланированных результатов, или анализ всех элементов управления, которые требуются для достижения запланированного результата.
Общим подходом, который используется при аудите эффективности является анализ конкретных ситуаций. Этот метод универсален и предполагает использование схемы исследования «целое - часть», то есть всестороннее и детальное исследование как в целом, так и по отдельным аспектам. Проблему составляет выбор конкретных ситуаций для анализа, с точки зрения возможности и обоснованности обобщения.
Обследование как метод сбора данных также обязателен при проведении проверки. Он применяется как исследовательский инструмент и на этапе предварительного изучения темы и объекта проверки, так и в процессе контрольного мероприятия. 
Сбор фактических данных и доказательств.
Фактические данные и доказательства собираются в соответствии с выбранными методами проверки.
Следует предъявлять определенные требования к собранным фактическим данным и доказательствам. 
· качество - наличие требуемых свойств, параметров и характеристик, состава и конфигурации;

· соответствие - четкая и логическая связь с целями и критериями проверки;

· надежность - идентичность данных, полученных из разных источников, высокая вероятность их получения;

· достоверность - соответствие собранных данных фактическим, документально подтвержденным сведениям;

· достаточность - объем данных, необходимых для репрезентативной оценки и контроля использования государственных средств.

Аудиторские доказательства формируются методами сбора и анализа.

Сбор доказательств осуществляется посредством наблюдения; периодических и специальных изданий и публикаций (открытые базы данных); базы данных и документации ведения федеральных целевых программ, отраслевых, межрегиональных и региональных программ и проектов; опросов.
При сборе данных могут также использоваться фокусные группы (взаимодействие с целевой аудиторией); сравнительная оценка исходных данных; экспертная оценка; изучение конкретных примеров из практики.

Анализ как метод формирования аудиторского доказательства предполагает сравнение с использованием относительных показателей и коэффициентов; распределение данных; регрессивный анализ; анализ затрат и результатов; анализ коммуникационного потока и массива собранных данных.
Заключение по результатам проверки.
Заключение должно представлять собой объективную оценку собранных фактических данных на основе утвержденных показателей и критериев эффективности. Заключение используется в качестве основы для подготовки общих выводов и предложений, которые должны носить конструктивный характер. Итоговые результаты проверки оформляются в виде отчета.
4 Особенности аудита эффективности по контролю за расходованием средств федеральных целевых программ
4.1 Методические рекомендации по проведению аудита эффективности программно-целевых государственных расходов
Особенности аудита эффективности позволяют активно использовать эту форму государственного финансового контроля при проверке экономичности, результативности и действенности использования государственных ресурсов при выполнении федеральными органами исполнительной власти и получателями бюджетных средств поставленных перед ними задач программного характера. Даже унифицированные методики проведения аудита эффективности позволяют использовать их при анализе программных мероприятий. В тоже время особенности программно-целевого метода финансирования предполагают выделение специфики финансового контроля за реализацией целевых программ, что находит отражение и при проведении контроля эффективности.
Изучение реальной практики реализации федеральных целевых программ показывает, что используются различные формы и методы организации управления ими, а именно: создание дирекций целевых программ, межведомственных комиссий, возложение указанных функций на структурные подразделения министерства (ведомства) или создание для этих целей некоммерческих организаций

При этом одним из характерных недостатков при реализации практически каждой федеральной целевой программы, имеющей соисполнителей, является отсутствие необходимой координации в их деятельности, а также должного контроля за использованием средств федерального бюджета. 

Методика аудита эффективности по контролю за реализацией федеральных целевых программ должна строиться с учетом определенных требований.

Плановость и внеплановость проведения контроля.
Анализ и проверка федеральной или межведомственной программы организуются по Аудиторским направлениям в соответствии с планами контрольной и экспертно-аналитической работы. Последние предполагают утверждение решением Коллегии Счетной палаты Российской Федерации. На основании решений Коллегии Счетной палаты также организуется и внеплановое проведение анализа и проверки по различной тематике при возникновении такой необходимости. При этом во внимание принимается, прежде всего, то, что для реализации мероприятий таких программ используются средства федерального бюджета и федеральная собственность, а также социальная значимость программных мероприятий.
Нормативно-информационная база контроля и анализа.

При организации и проведении анализа и проверки федеральной или межгосударственной целевой программы инспекторы Аудиторского направления руководствуются:

- Конституцией Российской Федерации;

- федеральным законом «О Счетной палате Российской Федерации»;

- соответствующим законодательным или другим государственным нормативным актом, утвердившим конкретную федеральную или межгосударственную целевую программу (на один год или ряд лет), с учетом внесенных позднее дополнений и изменений;

- федеральным законом о федеральном бюджете на соответствующий год, определившим направление ассигнований из федерального бюджета на конкретную федеральную или межгосударственную целевую программу, а также соответствующими законами Российской Федерации за другие годы действия этой программы;

- другими федеральными законами и государственными нормативными актами при установлении законности проверяемых финансово-хозяйственных операций, осуществляемых при реализации федеральной или межгосударственной целевой программы;

- требованиями, изложенными в постановлении Правительства Российской Федерации от 26 июня 1995 г. № 594 и в утвержденном этим постановлением «Порядке разработки и реализации федеральных целевых программ и межгосударственных целевых программ, в осуществлении которых участвует Российская Федерация».

- определяются возможные источники достоверной информации об объекте контроля.

Составление программы анализа и проверки конкретной федеральной целевой программы.

С этой целью разрабатываются необходимые варианты расчетов и таблицы, используемые затем при анализе и проверке. Программа проверки утверждается Аудитором Счетной палаты данного направления.

Обеспечение комплексного подхода.

Для обеспечения всестороннего анализа, глубокой и тщательной проверки целевого и эффективного использования средств федерального бюджета и внебюджетных источников на реализацию мероприятий федеральной или межведомственной целевой программы социальной сферы и науки, необходимо всю проводимую работу организовать комплексно. Это предполагает, кроме прочего, привлечение к анализу и проверке независимых, объективных и высококвалифицированных специалистов и экспертов. Их внимание нацеливается на важнейшие проблемы, содержащиеся в программе. Оценки и выводы привлеченных специалистов и экспертов используются при подготовке итоговых материалов анализа и проверки с соответствующими предложениями.

При организации анализа и проверки межгосударственной целевой программы важно установить деловой контакт с государственным заказчиком и в пределах компетенции с другими иностранными участниками данной программы. Такой подход позволяет получить соответствующую информацию (экспертные оценки, расчетные сведения и т.п.).

Особая роль и внимание принадлежит при этом государственному заказчику, который, прежде всего, обращает внимание на организацию: 

· управления федеральной или межгосударственной целевой программой;

· контроля за ходом реализации этой программы (методическая схема контроля, периодичность его осуществления, кому представляются результаты контроля).

Особенности аналитического инструментария контроля.
Рассматривая вопросы проверки и анализа выполнения федеральной целевой программы важно предусмотреть:

1. Изучение основных целей и задач федеральной, межгосударственной или межведомственной целевой программы социальной сферы и науки: этапы и сроки реализации; характеристику социальной (научной) проблемы и необходимость ее решения программными средствами; систему программных мероприятий; ресурсное обеспечение; механизм реализации; организацию разработки управления программой и контроля за ходом ее реализации; оценку ожидаемой эффективности социально-экономических и экологических последствий реализации программы. При этом изучается паспорт программы, технико-экономические обоснования (ТЭО) и бюджетная заявка на ассигнования из федерального бюджета для финансирования данной программы, а также соответствующие отчеты и доклады о ходе ее выполнения.

Одновременно изучаются заключения (предложения и замечания) экспертов Министерства экономического развития и торговли РФ, Министерства финансов РФ и Министерства науки и технической политики РФ с участием других заинтересованных организаций по проекту данной федеральной или межгосударственной целевой программы социальной сферы и науки.

На основе изучения указанных материалов составляется рабочий план комплексного анализа эффективности выполнения утвержденной программы, комплексной проверки целевого, рационального и законного использования финансовых (в том числе валютных) и других видов ресурсов.

2. Привлечение независимых высококвалифицированных специалистов и экспертов, которые в процессе анализа рассматривают:

- цели и задачи той или иной федеральной социальной программы в общей системе проводимых в настоящее время в стране мероприятий в области социальной политики по стабилизации уровня жизни населения, усилению социальной защиты отдельных категорий населения, развитию социальной сферы; оценивают актуальность решаемых программой социальных проблем в современных условиях;

- выполнение конкретной федеральной, межгосударственной или межведомственной целевой программы социальной сферы и науки по основным этапам ее реализации и по отдельным направлениям предусмотренных ею мероприятий; эффективность проведенных программных мероприятий, степень соответствия достигнутых промежуточных результатов поставленным задачам.

3. Анализ комплекса мероприятий, обеспечивающих эффективное решение целевых задач раздельно по подпрограммам, исполнителям, территориям (регионам), странам-участницам и ресурсам. Цель такого подхода - обнаружить узкие места, выявить причины отставания в сроках выполнения программы, определить возможные необходимые коррективы и меры, обеспечивающие выполнение программы в установленные сроки с необходимыми социальными (научными) результатами.

4. Анализ результативности проведенных мероприятий и завершившихся этапов, как по количественным показателям, так и по качественным изменениям в социальном развитии. Дело в том, что каждая конкретная социальная программа имеет свои специфические количественные параметры (расширение контингента или увеличение численности населения, на которое распространяются мероприятия программы; изменение уровня обеспеченности; рост и уменьшение потребления того или иного материального блага, медицинских или других услуг и т.п.). Поэтому при анализе каждой конкретной социальной программы определяются ее количественные показатели, исходя из целей и задач данной социальной программы. Аналогично выбираются и используются при анализе соответствующие качественные изменения в социальном развитии страны и отдельных ее регионов.

5. Определение степени приближения социальных показателей к целевому уровню конкретной федеральной программы и к научно обоснованному критерию эффективности.
6. Использование методов анализа. 

Традиционные методы анализа - индексный метод: определяется задача установления степени влияния двух факторов на определенный социальный результат. Так, стоимость фактической потребительской корзины зависит от объема и структуры покупок и средней цены данного вида продовольственных и промышленных товаров.
Метод группировок может быть применен для анализа уровня и динамики доходов различных категорий населения (пенсионеров, многодетных семей, работников социально-культурных учреждений и т.п.). На их основе делаются выводы о степени влияния какого-либо экономического решения на уровень и дифференциацию доходов рассматриваемых групп населения. 

Метод сравнительного анализа может использоваться при сопоставлении социальных результатов реализации отечественных социальных программ с аналогичными показателями в странах с развитой рыночной экономикой или в государствах, находящихся на пути перехода к рыночной экономике. Возможно также сопоставление указанных выше результатов Российской Федерации с аналогичными данными в странах - членах Содружества Независимых Государств (СНГ).

7. При организации и проведении анализа необходим учет специфики:

а) федеральной социальной программы, в которой отражаются интересы одного или нескольких регионов Российской Федерации (например, решение проблем охраны здоровья населения в районах Крайнего Севера, организация изучения языков малочисленных народов в школах краев и областей Дальнего Востока и т.п.);

б) федеральной социальной программы, в состав которой входят подпрограммы, также утвержденные нормативными актами Российской Федерации, и на каждую из которых в федеральном бюджете ассигнования предусматриваются отдельной строкой (например, федеральная целевая программа «Развитие Государственной санитарно-эпидемиологической службы Российской Федерации» включает в себя две подпрограммы; федеральная целевая программа «Социальная поддержка инвалидов» состоит из 5 подпрограмм, включая такие, как «Формирование доступной для инвалидов среды жизнедеятельности», «Научное обеспечение и информатизация проблем инвалидности и инвалидов») и т. д.;

в) предусматриваемых в федеральной, межведомственной или межгосударственной социальной программе мобилизации и использования финансовых и других видов ресурсов на развитие материально-технической базы предприятий, выпускающих специальное оборудование и инвентарь для детских лечебных, учебных и других учреждений социальной сферы; на обеспечение рационального размещения по городам, районам и сельским населенным пунктам розничной торговой сети и учреждений по реализации населению медицинских препаратов, продуктов детского питания и т.д.);

г) межгосударственной научно-технической программы (с учетом иностранных инвестиций, заключенных контрактов и иных соглашений с зарубежными организациями и фирмами на выполнение работ как внутри Российской Федерации, так и за рубежом в не запрещенном законодательством Российской Федерации порядке).

8. Составление прогноза выполнения целевой программы социальной сферы и науки в установленные сроки и в намечаемых объемах, с достижением программных социальных или научных целей, а также возможных социально-экономических и экологических последствий осуществляемых программных мероприятий.

Отчет о результатах проверки эффективности реализации целевой программы.
По результатам анализа и проверки выполнения федеральной, межведомственной или межгосударственной целевой программы социальной сферы и науки составляется определенной форме отчет, в который включаются не только выявленные недостатки, но и заслуживающие внимания достижения и результаты в проверяемой сфере.
В итоговых материалах должны быть представлены:
- результаты анализа и проверки, оценка выполнения, данные о соблюдении государственным заказчиком целевой программы, исполнителями, соисполнителями и подрядчиками требования действующих законов и государственных нормативных актов, в том числе по вопросам мобилизации и эффективного использования финансовых (включая валютные), материальных, трудовых и других видов ресурсов, в особенности средств федерального бюджета и федеральной собственности;
- разработанные с участием привлеченных специалистов и экспертов конкретные предложения о принятии мер по устранению установленных в процессе анализа и проверки причин отставания в сроках и объемах выполнения федеральной или межгосударственной целевой программы социальной сферы и науки; о ликвидации выявленных узких мест; о внесении необходимых коррективов с тем, чтобы в полном объеме обеспечить выполнение целевой программы в установленные сроки, мобилизовать и целенаправленно использовать финансовые (с учетом индексации в условиях инфляционных процессов) и другие виды ресурсов, включая средства федерального бюджета и федеральную собственность, достичь нужных социальных или научных результатов, обеспечить активное содействие проводимым реформам, внести уточнения в соответствующие законы и государственные нормативные акты, повысить ответственность государственного заказчика за безусловное выполнение федеральной или межгосударственной целевой программы;
-при анализе эффективности использования финансовых ресурсов в формате программных мероприятий могут быть выявлены проблемы, непосредственно не связанные с целями данной проверки и требующие проведения дополнительного исследования. В отчете необходимо отразить эти проблемы и аргументировать их дальнейшее изучение.
В целом, методика рассмотрения вопросов проверки эффективности использования финансовых и других видов ресурсов при выполнении федеральной, межведомственной или межгосударственной целевой программы предполагает проверку следующих параметров.

Во-первых, фактического обеспечения финансовыми, материальными, трудовыми и другими ресурсами ее мероприятий (с учетом средств федерального бюджета и федеральной собственности).

Во-вторых, своевременность заключения государственным заказчиком данной программы договоров (контрактов) с исполнителями, соисполнителями, подрядчиками на выполнение отдельных видов работ по соответствующим программным мероприятиям, этапам и направлениям, с указанием насколько они обеспечивают возможность реализации программы в установленные сроки и в утвержденных объемах.

В-третьих, контроль за полнотой и своевременностью мобилизации финансовых ресурсов, в том числе средств федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации, местных бюджетов, средств участников программы, средств внебюджетных фондов (Пенсионного фонда РФ, Фонда социального страхования РФ, Государственного фонда занятости населения РФ, федерального и территориальных фондов обязательного медицинского страхования, Российского фонда технологического развития, отраслевых и межотраслевых внебюджетных фондов научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ и т.п.), кредитов банков, иностранных инвестиций. Установление полноты фактического использования предусмотренных программой налоговых, кредитных, таможенных и других льгот; выяснение эффективности использования федеральной собственности в целях выполнения данной социальной (научной) программы.
В-четвертых, проверку своевременности, полноты и законности финансирования государственным заказчиком программы фактически выполненных договорных работ (с учетом индексации в условиях инфляционных процессов). При необходимости такая проверка проводится непосредственно у исполнителей, соисполнителей и подрядчиков (включая выезды для проверки в регионы). В ходе проверки выясняется соблюдение действующих законодательных и государственных нормативных актов.
Проверке подвергаются операции по мобилизации финансовых ресурсов и фактические расходы как в рублях, так и в иностранной валюте.
В-пятых, операций поступления и фактического использования материально-технических ресурсов для обеспечения выполнения федеральной или межгосударственной целевой программы (оборудования, аппаратуры и приборов, инвентаря и других материальных ценностей).
Проверяется использование капитальных вложений за счет всех источников финансирования и ввод в действие объектов социальной сферы и науки (больниц, поликлиник, диспансеров, домов-интернатов для престарелых и инвалидов, школ, гимназий, лицеев, техникумов, колледжей, вузов, библиотек, музеев, государственных научных центров, полигонов, уникальных стендов и установок, и т.п.). Кроме этого, проверяется ввод производственных мощностей на предприятиях фармацевтической промышленности по производству медицинской техники, оборудования, приборов и инвентаря для учреждений образования, культуры, средств массовой информации, здравоохранения и социального обеспечения.
Особое внимание уделяется вопросам эффективности использования федеральной собственности для реализации мероприятий федеральной или межгосударственной целевой программы социальной сферы и науки (зданий и сооружений, производственных площадей, нежилых помещений, инфраструктуры и т.п.).
В-шестых, использования средств на подготовку кадров, повышение квалификации и другие мероприятия, связанные с проблемами функционирования трудовых ресурсов, необходимых для реализации федеральной или межгосударственной целевой программы (подпрограммы), в том числе в зоне функционирования программы (подпрограммы) и вне ее.
В-седьмых, фактических затрат на информационное обеспечение целевой программы социальной сферы и науки (расходы на проведение выборочных обследований, составление экспертных оценок и т.п.).
В-восьмых, затрат (и, прежде всего, из федерального бюджета) на выполнение социальной программы научно-исследовательских работ, на организационные расходы, содержание аппарата управления, командировки (включая зарубежные) и другие накладные издержки.
В-девятых, достоверности отраженных в документах финансовых и хозяйственных операций в банках, внебюджетных фондах и других организациях.
4.2 Аудит эффективности по контролю расходов средств федеральных целевых программ: практика применения
Примером использования предложенных параметров методики проведения аудита эффективности по контролю за расходованием средств федеральных целевых программ является анализ реализации Федеральной целевой программы «Развитие медицинской промышленности в 1998-2000 годах и на период до 2005 года».
Нормативно-правовая база в области медицинской техники. Изучение вопросов, связанных с оснащением лечебно-профилактических учреждений медицинской техникой, в частности медицинским оборудованием, приборами и аппаратами для функциональной диагностики и лечения, выявило несовершенство действующей в настоящее время нормативной базы.
Так, до настоящего времени не разработаны правила (стандарты) оснащения медицинским оборудованием лечебно-профилактических организаций, его применения и обновления, отсутствуют нормативы фондооснащенности медицинским оборудованием различных типов медицинских технологий.
Минздравом России с января 1994 года не приведены в соответствие с общероссийским классификатором продукции (ОКП), утвержденным постановлением Госстандарта России от 30 декабря 1993 г. № 301 (с изменениями и дополнениями) нормативные документы, касающиеся медицинской техники, медицинского оборудования и изделий медицинского назначения, а также не внесены соответствующие изменения в бланк регистрационного удостоверения, выдаваемого Минздравом России на зарубежные и отечественные изделия медицинского назначения, в реестр медицинских изделий.
Учреждения здравоохранения руководствуются устаревшими нормативными документами для начисления износа и списания медицинского оборудования, разработанными Минздравом СССР и Минфином СССР еще в 1988 году (приказ Минздрава СССР от 17 июня 1988 г. № 188, письма Минфина СССР от 11 февраля 1988 г. № 41-08 и Минздрава СССР от 23 июня 1988 г. № 03-14/19-14), которые не учитывают не только коды общероссийского классификатора продукции (ОКП), утвержденного постановлением Госстандарта России от 30 декабря 1993 г. № 301 (с изменениями и дополнениями), но и современные виды высокотехнологичной медицинской техники и диагностического оборудования.
Существующие нормы амортизационных отчислений, утвержденные постановлением Совета Министров СССР от 22 октября 1990 г. № 1072 «О единых нормах амортизационных отчислений на полное восстановление основных фондов народного хозяйства СССР», не используются учреждениями здравоохранения ввиду отсутствия в указанном документе норм амортизации на медицинское оборудование, за исключением аппаратуры рентгеновской и медицинской диагностической, а также отсутствия расшифровки этого оборудования по группам и кодам ОКП.
До октября 2002 года не был отработан порядок взимания налога на добавленную стоимость при ввозе товаров на таможенную территорию Российской Федерации на важнейшую и жизненно необходимую медицинскую технику, ввоз которой не подлежит обложению налогом на добавленную стоимость, что приводило к неправомерному взиманию НДС. Письмо ГТК России, было издано только в октябре 2002 года (№ 01-06/41079 от!5.10.2002 г).
Действующие в настоящее время формы счетов на оплату товаров, в т.ч. медицинской техники и оборудования (отечественного и зарубежного производства) не унифицированы и не предусматривают указание кодов общероссийского классификатора продукции, что затрудняет осуществление контроля за правильностью применения налоговых льгот по налогу на добавленную стоимость, введенных с 1 января 2002 года в соответствии с Налоговым кодексом на важнейшую и жизненно необходимую медицинскую технику по перечню, утвержденному постановлением Правительства Российской Федерации от 17 января 2002г. № 19.
Рыночные отношения вносят определенную специфику в финансирование закупок медицинского оборудования. Наряду с бюджетными средствами при оплате закупаемого учреждениями оборудования расходуются и внебюджетные средства, что не противоречит требованиям действующего бюджетного законодательства.
Однако в действующих в настоящее время нормативных документах и методических рекомендациях по бухгалтерскому учету не отражен порядок оформления в бухгалтерском учете и отчетности осуществляемых на практике в связи с недостаточным бюджетным финансированием закупок медицинского оборудования за счет средств нескольких источников финансирования и его постановки на бухгалтерский учет, что приводит к искажению бухгалтерской отчетности.
Таким образом, сложившаяся в настоящее время ситуация с нормативно-правовым обеспечением учреждений здравоохранения в части оснащения медицинским оборудованием показывает, что разработка этих нормативно-правовых документов в ближайшее время крайне важна для обеспечения единых подходов к планированию, лицензированию и сертификации, установлению требований к условиям эффективности, безопасности, взаимозаменяемости процессов, оборудования, применяемых в здравоохранении, повышению качества медицинской помощи, оптимизации лечебно-диагностического процесса.
Организационное и финансовое обеспечение Федеральной целевой программы «Развитие медицинской промышленности в 1998-2000 годах и на период до 2005года» в части медицинского оборудования. Медицинская промышленность России, одна из важнейших социально-значимых отраслей народного хозяйства страны, включает в себя производство лекарственных средств и медицинской техники (медицинских приборов и аппаратов, оборудования, инструментов). Основной ее функцией является удовлетворение потребности здравоохранения в лекарственных средствах и медицинской технике.
В Концепции развития здравоохранения и медицинской науки в Российской Федерации, утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 5 ноября 1997 г. № 1387, основное внимание предусматривалось уделить научно-исследовательским и опытно-конструкторским работам, которым требуется поддержка со стороны государства, направленная на финансирование исследований, которые позволят обеспечить импортозамещение, а также будут способствовать развитию отечественной медицинской промышленности.
В целях реализации государственной политики в области развития медицинской промышленности и эффективного использования научно-технического потенциала отрасли, позволяющего значительно увеличить степень удовлетворения потребностей лечебно-профилактических учреждений здравоохранения и населения в современной медицинской продукции постановлением Правительства Российской Федерации от 24 июня 1998 г. № 650 была утверждена Федеральная целевая программа «Развитие медицинской промышленности в 1998-2000 годах и на период до 2005 года».
Целью Программы являлось развитие научно-производственного потенциала российской медицинской промышленности для удовлетворения к 2005 году не менее чем на 70% потребностей здравоохранения и населения отечественными диагностическими средствами, изделиями медицинского назначения и медицинской техникой надлежащего качества.
В Программе предусматривалось обеспечение в первоочередном порядке выпуска отечественной медицинской продукции для диагностики и лечения наиболее распространенных заболеваний, а также для охраны здоровья матери и ребенка; формирование эффективной системы обеспечения изделиями медицинской назначения и медицинской техникой лечебно-профилактических учреждений и населения, разработку эффективного механизма привлечения финансовых средств коммерческих банков и других внебюджетных источников на развитие отрасли; развитие экспортного потенциала медицинской промышленности; совершенствование системы мер по привлечению на конкурсной основе инвестиций для медицинской промышленности; осуществление мер государственной поддержки научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ в медицинской промышленности; техническое перевооружение, реконструкцию, расширение и строительство предприятий на базе прогрессивных технологий и т.д.
В ходе реализации первого этапа Программы (1998-2000 годы) предусматривалось формирование эффективной системы обеспечения медицинской техникой и изделиями медицинского назначения лечебно-профилактических учреждений и населения.
В ходе второго этапа (2001-2005 годы):
-экономический рост и реконструкцию научно-производственного потенциала;
-создание нового технологического фундамента для наращивания производства на основе высоких технологий.
Однако проведенный анализ организационного и финансового обеспечения программы показал, что четкий механизм взаимодействия государственных заказчиков Программы, обеспечивающий реализацию ее мероприятий, не был создан, отсутствовала межведомственная координация деятельности основных исполнителей Программы, не были образованы дирекция Программы, Межотраслевой экспертный совет при дирекции Программы для научного руководства Программой.
Основные исполнители Программы на договорной основе к выполнению программных мероприятий не привлекались.
Финансирование расходов на создание новых видов медицинской техники, изделий медицинского назначения и современных технологий их производства на 1998-2005 годы Программой предусматривалось в сумме 2099,6 млн. рублей, в том числе за счет средств федерального бюджета - 357,1 млн. рублей, или 17 % от общего объема финансирования и прочих источников 1742,5 млн. рублей, или -83 %.
Программные мероприятия включали расходы на реконструкцию, расширение, строительство предприятий по производству медицинской техники и изделий медицинского назначения в сумме 1933 млн. рублей, в том числе за счет средств федерального бюджета - 190,5 млн. рублей, или 9,9 % и расходы на научно-исследовательские и опытно-конструкторские работы в сумме 166,6 млн. рублей, которые предусматривалось осуществить только за счет средств федерального бюджета.
В период 1998-2001 годы на реализацию мероприятий Программы из федерального бюджета было выделено 80,09 млн. рублей, или 76,1 % от объема, предусмотренного Программой. Из них государственные инвестиции составили 44,44 млн. рублей, или 75,1% от установленных Программой объемов, расходы на научно-исследовательские работы - 35,65 млн. рублей, или 77,5 %.
При этом основной объем финансирования за счет средств федерального бюджета приходится на 2000-2001 годы - 72,25 млн. рублей, или 90,2% от объема финансирования Программы, из них на НИОКР - 30,21 млн. рублей, или 84,7% и на государственные капитальные вложения на безвозвратной основе - 42,04 млн. рублей, или 94,6 процента.
Несмотря на то, что действие указанной программы было рассчитано до 2005 года, расходы на реализацию ее мероприятий в федеральном бюджете на 2002 год и на 2003 год предусмотрены не были.
Государственными заказчиками Программы не выполнены постановления Правительства Российской Федерации от 26 июня 1995 г. № 594 и от 24 июня 1998 г. № 650 в части заключения соглашений (договоров) о намерениях с предприятиями, организациями, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, по мероприятиям, предусматривающим финансирование за счет внебюджетных источников или бюджетов субъектов Российской Федерации.
В результате Минздрав России не располагает данными о финансировании программных мероприятий за счет средств бюджетов других уровней и внебюджетных источников.
Реальность привлеченных Минпромнауки России финансовых ресурсов на реализацию программных мероприятий на общую сумму 681,6 млн. рублей документально не подтверждена.
Досрочное прекращение финансирования Программы, отсутствие межведомственной координации деятельности основных исполнителей, включая государственных заказчиков, ограниченные финансовые ресурсы, направляемые на реализацию Программы, а также смена государственного заказчика в процессе реализации Программы привели к тому, что большая часть мероприятий по развитию медицинской промышленности в области активизации инвестиционной и инновационной политики, реформирования и реструктуризации предприятий, научных и проектно-конструкторских организаций, нормативного правового обеспечения, формирования эффективной системы обеспечения медицинской продукцией, информационно-аналитического и организационно-экономического обеспечения не выполнена, что привело к дальнейшему ухудшению положения с производством отечественной современной медицинской техники и оборудования.
Государственными заказчиками не созданы предусмотренные Программой в 1998 году федеральные информационные центры медицинской промышленности, которые должны были стать головными организациями в государственной системе информационного обеспечения в области формирования и прогнозирования спроса, создания медицинской техники и изделий медицинского назначения внутри страны, импорта и экспорта продукции, а также информационного обеспечения рынка медицинской техники.
Состояние медицинской промышленности в России. Медицинская промышленность России является одной из важнейших социально значимых отраслей народного хозяйства и включает производство фармацевтических субстанций, лекарственных средств, иммунобиологических препаратов, лекарственного растительного сырья, изделий медицинского назначения и медицинской техники (медицинских приборов и аппаратов, оборудования, инструментов).
Согласно данным Минпромнауки России в 2001 году научно-производственный потенциал России в области создания и производства современной медицинской техники насчитывал более 1500 предприятий и организаций различных форм собственности, в т. ч. 32 базовых предприятия медицинской промышленности, около 300 предприятий оборонного комплекса, более 900 малых предприятий, имеющих федеральные государственные лицензии на производство медицинской техники.
Около 90% объема выпуска медицинской техники в России приходится на 250 ведущих предприятий различных форм собственности и 10% - на малые предприятия. Удельный вес государственных предприятий в общем объеме производства составляет 8 процентов.
В настоящее время в России разрешено к применению в медицинской практике более 20 тыс. наименований медицинской техники отечественного и импортного производства, выпускается - более 12 тыс. наименований.

В общем объеме производства медицинской техники в 2001 году удельный вес составляли:

- приборы и аппараты - 36,9%, или 3,36 млрд. рублей;

- медицинские инструменты - 22,0%, или 2 млрд. рублей;

- медицинские изделия из стекла - 16,2%, или 1,48 млрд. рублей;

- медицинское оборудование - 12,9%, или 1,17 млрд. рублей;

- изделия медицинского назначения - 12,0%, или 1,09 млрд. рублей.

В 1998 году в России было произведено медицинской техники на сумму 2,36 млрд. рублей, в 1999 году - 4,1 млрд. рублей, в 2000 году - 7,24 млрд. рублей, в 2001 году - 9,1 млрд. рублей.

Доля государственного сектора медицинской промышленности, находящегося в ведении Минпромнауки России, в общем объеме производства продукции незначительна и составляет 3,5 процентов.

Сравнительный анализ показателей объемов производства медицинской техники и изделий медицинского назначения, предусмотренных Программой, отчетных данных Госкомстата России и данных Минпромнауки России свидетельствует о том, что прогнозируемые разработчиками Программы объемы производства медицинской продукции не отражали имеющегося (достигнутого) производственного потенциала отрасли.

В Минпромнауки России отсутствуют исходные данные о номенклатуре производимой отечественными предприятиями медицинской промышленности медицинской техники и изделий медицинского назначения, в натуральном и стоимостном выражении, которые явились основанием для включения в прогноз объемов производства медицинской продукции на 1998-2005 годы, утвержденных Программой.

Приведенные в ежегодных докладах о состоянии производства и реализации медицинской продукции в Российской Федерации объемы производства медицинской техники и изделий медицинского назначения не подкреплены исходными данными об объемах производства медицинской техники и изделий медицинского назначения по конкретным предприятиям и выпускаемой ими медицинской продукции как в стоимостном, так и в натуральном выражении. Данные Госкомстата России больше данных, приведенных в ежегодных докладах, в 1,3-1,4 раза.

По данным Госкомстата России, в общем объеме промышленной продукции медицинской промышленности на долю производства медицинской техники, причем, в основном, несложной, а также предприятий по производству медицинских изделий из стекла, фарфора и пластмасс приходилось в 1998 году - 20,2%, в 1999 году - 21,5%, в 2000 году - 23,6%, в 2001 году -24,9 процента.

Госкомстатом России сбор статистической информации о производстве в Российской Федерации предприятиями медицинской техники ведется не по группам медицинской техники, а по ограниченной номенклатуре некоторых видов медицинской продукции, включающих производство шприцов медицинских, игл однократного применения, аппаратов рентгеновских медицинских диагностических, электрокардиографов, электрокардиостимуляторов имплантируемых, приборов для функциональной диагностики, приборов для измерения давления, оптики очковой, аппаратов слуховых, аптекарской посуды.

Госкомстатом России не производится сбор статистической отчетности об объемах производства изделий медицинского назначения в денежном и натуральном выражении из-за отсутствия в Общероссийском классификаторе продукции ОК 005-93 класса «изделия медицинского назначения».

Согласно данным Госкомстата России, производство отдельных видов медицинской техники в Российской Федерации в период с 1990 по 2000 годы значительно сократилось. Так, например, производство наркозно-дыхательных аппаратов в 2000 году составило 4,8 тыс. шт., или 12,9 % по отношению к 1990 году, электрокардиографов - 4,7 тыс. шт., или 20,4 %, электрокардиостимуляторов -6 тыс. шт., или 30,6 процентов соответственно. При этом увеличилось производство аппаратов рентгеновских медицинских диагностических по сравнению с 1995 годом в 5,8 раза и приборов для измерения давления - в 1,3 раза.

Медицинская техника, выпускаемая отечественной промышленностью, не позволяет реализовать все современные методики, необходимые для диагностики и лечения заболеваний. Отечественная медицинская промышленность не выпускает медицинскую технику, соответствующую мировому уровню по многим, особенно высокотехнологичным направлениям. Так, например, нет отечественного производства современных ультразвуковых сканеров, компьютерных томографов, аппаратов для гемодиализа, аппаратов «искусственного кровообращения» и т.д.

В период до 1992 года доля отечественной продукции составляла около 85% от общего объема российского рынка медицинских изделий.

Сложившееся в последние годы положение дел с производством отечественной медицинской техники и изделий медицинского назначения привело к тому, что большая часть потребностей российского здравоохранения удовлетворяется за счет медицинской техники импортного производства.

По данным Минпромнауки России в 2000 году в общем объеме российского рынка на долю медицинской техники и изделий медицинского назначения отечественного производства приходилось 30,8% (8,2 млрд. рублей) от объема продаж, импортного производства - 69,2% (18,4 млрд. рублей), в 2001 году, соответственно, 29,1% (9,1 млрд. рублей) и 70,9% (22,9 млрд. рублей).

Основное место в структуре импорта медицинской техники составляют приборы и аппараты (более 72%), которые представляют рынок дорогостоящей компьютеризованной диагностической техники, среди них рентгеновские компьютерные томографы, ультразвуковая диагностическая техника, ангиографические системы, робототехнические анализаторы для лабораторных исследований с реагентами и т.д.
Таким образом, в отрасли происходят явления, противоположные целям Программы - обеспечение развитие научно-производственного потенциала российской медицинской промышленности для удовлетворения к 2005 году не менее чем на 70 % потребностей здравоохранения и населения отечественными диагностическими средствами, изделиями медицинского назначения и медицинской техникой надлежащего качества.
Научно-исследовательская часть Программы. В ходе анализа научно-исследовательской части программы установлено, что приоритетные направления научно-исследовательских разработок новых видов медицинской техники и изделий медицинского назначения определялись Минэкономики России (Минпромнауки России) без согласования с Минздравом России, являющимся основным заказчиком медицинской техники, без определения текущей и перспективной потребности в ней учреждений здравоохранения с точки зрения их приоритетности для отечественного здравоохранения, а также без проведения научной экспертизы договоров.

Из 32 договоров на научно-исследовательские работы, заключенных в 1999-2001 годах Минэкономики России и Минпромнауки России, в 1999 году по 4 договорам были прекращены работы по инициативе Минэкономики России, допущено неэффективное использование средств федерального бюджета на сумму 574 тыс. рублей, в 2001 году в связи с досрочным прекращением финансирования Программы приостановлены работы по 6 договорам.

Минпромнауки России при реализации программных мероприятий по проведению научно-исследовательских разработок по созданию новых видов медицинской техники и изделий медицинского назначения были допущены нарушения требований федеральных законов «О поставках продукции для федеральных государственных нужд», «О бухгалтерском учете», требований государственных стандартов Российской Федерации, нормативных актов Минпромнауки России.

В нарушение Федерального закона «О поставках продукции для федеральных государственных нужд» Минпромнауки России производило оплату работ в установленные договорами сроки и в полном объеме, в то время как исполнителями допускалась сдача работ заказчику с нарушением установленных договорами сроков. Так, сдача работ по договору от 29 мая 2001 г. №140-224 БМ на сумму 600 тыс. рублей, заключенному Минпромнауки России с ГУП «НПО Агат» по теме «Разработка автоматизированного комплекса лучевой терапии Микротрон А», по первому этапу была задержана на 5 месяцев, по второму этапу - на 1 месяц. Кроме того, в связи с прекращением финансирования Программы с 2002 года по договору была проведена только часть из предусмотренных на 2001-2005 годы работ по данной теме. В настоящее время работы по данной теме исполнителем приостановлены, средства федерального бюджета в сумме 600 тыс. рублей израсходованы неэффективно.
Минэкономики России (Минпромнауки России), являясь в соответствии с условиями заключенных договоров заказчиком и собственником научно-технической продукции, не располагает данными, подтверждающими постановку на учет в соответствии с требованиями федерального закона «О бухгалтерском учете» опытных и экспериментальных образцов медицинской техники до завершения разработки тем в организациях - исполнителях работ по договорам.

В нарушение приказов Минпромнауки России от 11 октября 2000 г. № 62 и от 26 марта 2001 г. № 136 в заключенные договоры не были включены пункты, обязывающие «исполнителя» и «соисполнителей» работ обеспечить у себя надлежащий бухгалтерский учет и анализ фактической стоимости выполняемой работы, а также представление «заказчику» в установленные сроки отчетности об использовании средств федерального бюджета в объеме форм, предусмотренных нормативными документами Минфина России, а также применение штрафных санкций за нарушение договорных обязательств.

Условия договоров, заключенных Минпромнауки России на создание научно-технической продукции, не выполняются исполнителями работ в части уведомления заказчика о заявках, поданных на выдачу охранных документов на объекты интеллектуальной собственности и наличии «Ноу-хау», о полученных охранных документах, о заключенных сделках, касающихся прав на объекты интеллектуальной собственности и других результатов научно-технической деятельности, а также использования объектов интеллектуальной собственности и других результатов научно-технической деятельности, в т.ч. о лицензионных договорах с зарубежными партнерами.

Следствием низкой эффективности проведенных научно-исследовательских разработок явилось то, что за годы реализации Программы в Государственный реестр медицинских изделий, разрешенных для применения в медицинской практике и к серийному производству, внесены только единичные экземпляры медицинских изделий, средства на создание которых были выделены из федерального бюджета. Кроме того, данные разработки медицинских изделий, кроме медицинских инструментов, имели однократный характер и серийно не производятся.

Инвестиционная часть Программы. Анализ выполнения мероприятий Программы показал, что за годы ее реализации инвестиционная часть Программы не выполнена.

В рамках реализации инвестиционной части Программы Минэкономики России и Минпромнауки России не осуществлялось строительство предприятий отечественной медицинской промышленности по производству медицинской техники по новым наукоемким технологиям, особенно в группах топической диагностики и жизнеобеспечения, обеспечивающих современной медицинской техникой потребности учреждений здравоохранения, которые в последние годы в большей части удовлетворяются за счет медицинской техники импортного производства.

В нарушение Основных положений порядка заключения и исполнения государственных договоров на строительство объектов для федеральных государственных нужд в Российской Федерации, утвержденных постановлением Совета Министров Российской Федерации от 14 августа 1993 г. № 812 (с изменениями от 18 февраля 1998 г.) заказы на вновь начинаемое строительство не размещались на конкурсной основе, включая проведение подрядных торгов, ни по одному из программных объектов, включенных в адресные инвестиционные программы 1999 года, 2000 года и 2001 года.

В рамках реализации инвестиционной части Программы начиная с 1998 года Минэкономики России, а затем и Минпромнауки России выделялись государственные инвестиции АО «Медицинская лабораторная техника», г. Питкяранта, Республика Карелия (строительство ведется с 1984 года) на ввод мощностей по производству эндопротезов, который осуществлен не был, при этом в титульный список стройки на 2000 год включен ввод нового строительного объекта - участка фасовки и упаковки медицинских препаратов по производству готовых лекарственных средств.

Ограниченные инвестиционные возможности Программы использовались неэффективно.

За 1998-2001 годы 7,4 млн. рублей, или 16,7% объема государственных капитальных вложений, предусмотренных на Программу за этот период, было израсходовано на строительство Сызранского завода медицинского оборудования, строительство которого осуществлялось с 1989 года в соответствии с распоряжением Совмина СССР от 27 сентября 1988 г. № 1931рс с привлечением фирмы «Мериваара» (Финляндия) и ее субподрядчиков фирм «Рад» и «Монтаж» (Югославия) на условиях «под ключ».
Начиная с 1992 года выделение финансовых ресурсов, в т.ч. в иностранной валюте для строительства объекта стало нерегулярным, с 1994 года строительство прекратилось. Задолженность фирмам за выполненные работы составила 20,9 млн. долларов США, а строительная готовность - от 19% по внеплощадочным газовым сетям до 76% по главному производственному корпусу, объектам электроснабжения и др.

Фактически средства федерального бюджета поступали на содержание Дирекции строительства завода по производству медицинского оборудования в г. Сызрани Самарской области.
По состоянию на 1 января 2002 года объем незавершенного строительства составил 759,6 млн. рублей (в ценах 1998 года), из них: незавершенное строительство - 558,5 млн. рублей, оборудование импортное фирмы «Гильдемайстер» - 180 млн. рублей, оборудование отечественное - 21,1 млн. рублей.

Отечественное оборудование, закупленное в 1991-1992 годах для строящегося завода, из-за отсутствия необходимого количества закрытых складских помещений хранится на открытой площадке базы завода, импортное оборудование, поступившее по контракту от 30 августа 1991 г. № 063-08/30021-280 от фирмы «Гильдемайстер Проекта ГмбХ», хранится в арендуемых Дирекцией закрытых помещениях, со стоимостью аренды в 1999 -2001 годах 800 тыс. рублей.

За годы реализации Программы не решен вопрос о вовлечении в хозяйственный оборот объектов незавершенного строительства Сызранского завода медицинского оборудования, прекращенного строительством в 1994 году. Учитывая то обстоятельство, что по стройке не проведена консервация, бездеятельность Минэкономики России, Минпромнауки России привела к причинению государству материального ущерба в особо крупных размерах (в объеме незавершенного строительства - 759,6 млн. рублей).

Таким образом, выделенные в 1998-2001 годы объемы государственных инвестиций, а также нарушения, допущенные за годы реализации Программы, не обеспечили ввода ни одного из строительных объектов по производству медицинской техники и изделий медицинского назначения, предусмотренных федеральными адресными инвестиционными программами.

Выводы по анализу федеральной целевой программы. Проведенный анализ показал, что в стране отсутствует четко выраженная государственная политика в области производства и обеспечения медицинской техникой и оборудованием отрасли здравоохранения.

1. Анализ состояния медицинского оборудования в учреждениях здравоохранения показал, что до 80 % находящегося в эксплуатации медицинского оборудования физически изношенно и морально устарело. Ряд приборов и аппаратов эксплуатируются 15-20 лет. Неоднократно выработавшие свой ресурс, они не могут гарантировать высокое качество обследований и эффективность лечения больных.

2. Крайне высока степень износа медицинского оборудования и в субъектах Российской Федерации. Средний износ медицинского оборудования в 49 субъектах Российской Федерации составлял 61,8 процента, в ряде регионов более 80 процентов.

3. Потребность учреждений здравоохранения в медицинской технике удовлетворяется только на 30-40 процентов.

Низкая фондовооруженность труда медицинских работников не позволяет своевременно провести диагностику и лечение заболеваний, отодвинуть пик смертности на более старшие возрасты, и это оборачивается существенными экономическими потерями, приводит к прямому ущербу для общества в целом.

4. В действующих нормативно-правовых документах нет единой терминологии, применяемой в отрасли по отношению к медицинской технике, медицинским изделиям и изделиям медицинского назначения. До настоящего времени отсутствует соответствующий федеральный закон.

5. Не разработан баланс спроса и предложения медицинской техники, отсутствует полная информация о реальной потребности учреждений здравоохранения в медицинской технике и требуемых объемах финансирования, а также исчерпывающая информация о техническом состоянии медицинского оборудования в учреждениях здравоохранения и обновлении основных фондов за счет всех источников финансирования, необходимая для определения рациональных объемов финансирования расходов на приобретение медицинской техники и оборудования и эффективного использования средств.

6. Несмотря на то, что реализация мероприятий федеральной целевой программы «Развитие медицинской промышленности в 1998-2000 годах и на период до 2005 года» была рассчитана до 2005 года, финансирование ее прекращено с 2002 года.

7. За годы реализации Программы не была достигнута цель Программы, не решены и ее основные задачи. Эффективная система обеспечения медицинской техникой и изделиями медицинского назначения лечебно-профилактических учреждений и населения не сформирована.

Не введен в действие ни один из строительных объектов по производству медицинской техники и изделий медицинского назначения, предусмотренных федеральными адресными инвестиционными программами. Научно-исследовательские разработки медицинских изделий, кроме медицинских инструментов, имели однократный характер и серийно не производятся.

В результате в последние годы более 70 % потребностей российского здравоохранения в медицинской технике и изделиях медицинского назначения удовлетворяется за счет медицинской продукции импортного производства.

Предложения по результатам проверки. Учитывая высокую социальную значимость производства медицинской техники и изделий медицинского назначения для оказания своевременной и качественной профилактической и лечебно-диагностической помощи населению, предлагается:

1. Обратить внимание Правительства Российской Федерации:

- на необходимость разработки действенного механизма государственного регулирования производства и обеспечения в необходимых объемах потребности отрасли здравоохранения в современных видах медицинской техники, соответствующих мировому уровню;
- на целесообразность обеспечения приоритетности высокотехнологичных направлений в развитии отечественной медицинской промышленности.

2. Министерству здравоохранения Российской Федерации, Министерству промышленности, науки и технологий Российской Федерации:

- привести терминологию в области медицинской техники, изделий медицинского назначения, медицинских изделий с общепринятыми мировыми стандартами, применяемыми в международной практике, с последующим принятием соответствующего федерального закона;

- определить приоритетные направления научно-исследовательских разработок новых видов медицинской техники и изделий медицинского назначения, текущую и перспективную потребность в них учреждений здравоохранения;

- рассмотреть целесообразность разработки федеральной целевой программы производства медицинской техники с целью обеспечения отрасли здравоохранения новыми видами высокотехнологичной медицинской техники, отвечающими международным стандартам.
4. Министерству финансов Российской Федерации уточнить действующий порядок финансирования закупок импортного медицинского оборудования, приобретаемого за счет валютных средств, с целью устранения имеющихся недостатков, позволяющих осуществлять финансирование указанных закупок, минуя главных распорядителей средств федерального бюджета.
Заключение
В настоящее время в развитых странах органы государственного финансового контроля широко используют аудит эффективности как одну из важнейших форм государственного бюджетного контроля. Главной его задачей является определение социально значимого результата от использования государственных средств.

Сложность внедрения аудита эффективности состоит в том, что это в определенной степени, революционный переход к новой форме государственного финансового контроля. Это другой предмет контроля, иная технология проведения проверки по сравнению с традиционной проверкой законности и целевого использования бюджетных средств и государственной собственности. 

В условиях недостаточной развитости социальных функций государства и бизнеса аудит эффективности бюджетных средств, выделяемых на финансирование социальной сферы и науки, принимает принципиальное значение.

Специфика контроля в различных отраслях социальной сферы и науке обусловлена особенностями функционирования собственно социальной сферы, современными процессами ее реформирования и состоит в следующем.

Во-первых, остро стоит проблема оценки эффективности контрольных мероприятий в социальной сфере. Для данных сфер это вопрос методологии социальной эффективности, то есть задача выбора и совершенствования системы показателей является самостоятельной, весьма сложной и ответственной. В этой связи, для совершенствования контроля за социальными расходами целесообразно в рамках программных преобразований или направлений социально-экономической политики на разных уровнях власти целесообразно применять количественные и качественные индикаторы результативности и эффективности программных мероприятий.
Во-вторых, новые механизмы аудита должны дополнять и стимулировать принципиально новые для отечественной социальной сферы механизмы принятия решений на всех уровнях бюджетного процесса, которые ориентировали бы на эффективность результата.

Особенностью современных социально – экономических процессов является принципиальное изменение порядка финансирования многих отраслей социальной сферы. В сочетании с расширением самостоятельности бюджетополучателей в расходовании средств, такие методы финансирования позволяют существенно повысить, с одной стороны, эффективность использования ресурсов внутри бюджетной организации, а с другой – снизить потери, связанные с необоснованным субсидированием неэффективной, невостребованной бюджетной сети. Возникает проблема оценки «невостребованности», требующая корректного, взвешенного решения.

В-третьих, в расширении программно – целевых механизмов финансирования не только инвестиционных, но и других бюджетных расходов по целому ряду социальных направлений. Это ведет к удлинению горизонта бюджетного планирования и увеличению продолжительности цикла контрольного мероприятия. Применение таких методов должно сопровождаться жесткими требованиями эффективности расходования ресурсов в рамках целевых программ. 
В-четвертых, аудит эффективности по контролю за расходами в социальной сфере и науке объективно должен быть направлен на поиск эффективных механизмов, позволяющих создать эффект мультипликатора, когда бюджетные средства в рамках установленных и четко отрегулированных процедур могут объединяться с частными средствами.

В-пятых, в условиях оптимизации расходов федерального бюджета и разделения расходных обязательств и полномочий по уровням бюджетной системы возникает необходимость анализа социальных расходов в рамках консолидированного бюджета. С этой целью предварительный контроль расходов на социальную сферу и науку по проектам федерального бюджета на очередной финансовый год должен осуществляться с учетом динамики их изменения в консолидированном варианте.

Действенный финансовый контроль в этих условиях предполагает законодательное закрепление функций контроля за всеми уровнями власти. Необходимы определение статуса и полномочий контрольных органов, правового обеспечения гарантии независимости органов финансового контроля, обязанностей должностных лиц подконтрольных объектов предоставлять всю необходимую для проведения контрольного мероприятия информацию.

И, наконец, особенности социальной и научной сфер предопределяют использование инструментов предварительного контроля и в принятии бюджетных решений, имеющих последствия для общества и граждан с точки зрения соотношения совокупных затрат и выгод, которые несет общество в целом от их реализации. Это позволяет выйти за узкие рамки бюджетного процесса, когда эффективность расходования бюджетных средств оценивается с точки зрения затрат и выгод бюджетополучателей или финансирующего органа. Более широкая оценка совокупных затрат и выгод для общества позволит по-иному взглянуть на эффективность и результативность осуществления многих бюджетных мероприятий.
В работе проанализированы результаты финансового аудита и аудита эффективности конкретного объекта проверки и на данном примере показаны широкие аналитические возможности контроля эффективности, потенциал комплексного подхода аудита эффективности к оценке результативности проверяемого объекта.

Анализ методологических подходов контроля эффективности позволил определить основные характеристики аудита эффективности как качественно новой формы государственного финансового контроля:

· комплексная оценка эффективности расходов и принятия бюджетных решений, включающая использование широкой, вариантной и адаптационной к объекту контроля системы количественных и качественных показателей; 
· выбор критерия оценки достижения результатов на основе экспертных оценок внутренних и внешних по отношению к объекту контроля выгод и эффектов, приоритет определяется социальными критериями эффективности;
· выделение нескольких уровней контроля и оценки: от общего к частному (общественная значимость, макроэкономический эффект, социальные выгоды и предпочтения, мультипликационные последствия или результаты, оценка управленческой деятельности, финансовый результат и др.);
· гибкость системы контроля как с точки зрения выбора его объектов, так и методов и способов принятия решений в ходе контрольного мероприятия; демократичность в выводах и интерпретации результатов, снижение к минимуму субъективизма анализа из-за привлечения к контрольно-аналитической работе специалистов различных направлений;
· разнообразие исследовательских и оценочных методов, отсутствие узких рамок при анализе контролируемого объекта: использование нормативного, результативного, аналитического подхода, возможности использования широкого инструментария программного, организационного и менеджериального элементов аудита;
· наличие обширной и разносторонней информационной базы, самостоятельных, независимых, внешних источников информации, причем составной частью аудита эффективности следует признать аудит достоверности и качества самой информации. 
С учетом особенностей контроля государственных расходов на социальные цели и на науку, а также на основе методологии аудита эффективности в работе определены основные принципы и параметры методики проведения аудита эффективности в исследуемых сферах.
К числу основных принципов проведения аудита эффективности по контролю за расходами социального характера и финансирования научной сферы необходимо отнести, на наш взгляд, следующие:

· принцип парсипативности; 
· принцип мерджентности;

· принцип инвариантности;

· принцип фискальной эквивалентности;

· принцип субсидиарности;

· принцип транспарентности;

· принцип минимизации рисков.

В работе отмечено, что проблема рисков в социальной и научной сферах стоит особенно остро. С одной стороны, социальные и научно – технические факторы сами являются факторами риска, а с другой стороны, эти сферы предопределяют направления долгосрочного развития и расходы будущих периодов. Уже эти обстоятельства требует комплексной оценки социальных и научно – технических рисков, разработку рекомендаций и предложений по их минимизации или устранению. Аудит эффективности как новая методология анализа и контроля позволяет исследовать эти вопросы.

Отдельными блоками рассмотрены основные параметры методики проведения аудита эффективности по контролю расходов по социальным направлениям и науку.
Выделены такие положения как, определение темы и объекта проверки, подготовка программы проведения проверки, методы проведения проверки, особенности сбора фактических данных и доказательств, заключение по проверке.
В работе подчеркивается, что при разработке методики аудита эффективности по контролю расходов федерального бюджета на науку, образование, культуру и здравоохранение особого внимания требует выбор показателей и критериев оценки эффективности.
Критерии оценки, как правило, разрабатываются с учетом особенностей функционирования объектов проверки или сферы определенного вида деятельности.
Применительно к отраслям социальной сферы и науки критерии оценки эффективности могут быть комбинированными.
Источниками разрабатываемых и применяемых показателей и критериев оценки эффективности могут являться соответствующие правовые акты, стандарты, разработанные профессиональными организациями, общепринятые нормы, стандарты доступности и качества предоставляемых услуг. В качестве критериев могут использоваться показатели и критерии оценки эффективности, применяемые проверяемыми организациями или учреждениями в практической деятельности.
Например, важнейшим критерием эффективности контрольных мероприятий в области культуры является сохранность уникального культурного наследия. Она при любых обстоятельствах является фактором социального оптимизма. Иные критерии эффективности всего цикла финансового контроля должны быть использованы в сфере науки. Так, косвенным макроэкономическим критерием эффективности может быть прирост валового внутреннего продукта на рубль бюджетных вложений в науку, соотношение прямых затрат и опосредованных выгод и другие.
В рамках любых принимаемых программ преобразований или социально-экономической политики на разных уровнях власти целесообразно применять публично установленные и обнародованные индикаторы результативности и эффективности этих программ.
В работе раскрыты особенности аудита эффективности по контролю расходов федеральных целевых программ и даны рекомендации по разработке методики проверки программно-целевых мероприятий. В частности, обязательным элементом проверки должны стать:
- анализ целей и задач той или иной федеральной социальной программы в общей системе проводимых в стране мероприятий в области социальной политики по стабилизации уровня жизни населения, усилению социальной защиты отдельных категорий населения, развитию социальной сферы; оценка актуальности решаемых программой социальных проблем в современных условиях;

- анализ комплекса мероприятий, обеспечивающих эффективное решение целевых задач раздельно по подпрограммам, исполнителям, территориям (регионам), странам-участницам и ресурсам. Цель такого подхода - обнаружить узкие места, выявить причины отставания в сроках выполнения программы, определить возможные необходимые коррективы и меры, обеспечивающие выполнение программы в установленные сроки с необходимыми социальными (научными) результатами;
- анализ результативности проведенных мероприятий и завершившихся этапов как по количественным показателям, так и по качественным изменениям в социальном развитии. Каждая конкретная социальная программа имеет свои специфические количественные параметры (расширение контингента или увеличение численности населения, на которое распространяются мероприятия программы; изменение уровня обеспеченности; рост и уменьшение потребления того или иного материального блага, медицинских или других услуг и т.п.). При анализе социальных и научно-технических программ определяются их количественные показатели, исходя из целей и задач этих программ. Аналогично выбираются и используются при анализе соответствующие качественные изменения в социальном и научно-техническом развитии страны и отдельных ее регионов.

- определение степени приближения социальных показателей к целевому уровню конкретной федеральной программы и к научно обоснованному критерию эффективности;
- учет специфики федеральных целевых программ, в которых отражаются интересы одного или нескольких регионов Российской Федерации (например, решение проблем охраны здоровья населения в районах Крайнего Севера, организация изучения языков малочисленных народов в школах краев и областей Дальнего Востока и т.п.);

- составление прогноза выполнения целевой программы социальной сферы и науки в установленные сроки и в намечаемых объемах, с достижением программных социальных или научных целей, а также возможных социально-экономических и экологических последствий осуществляемых программных мероприятий.
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