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��Введение

Государственный финансовый контроль  (ГФК) – одна из важнейших функций государственного управления. В широком смысле ГФК – это установленная законодательством деятельность органов государственной власти и управления всех уровней по выявлению, предупреждению и пресечению:

·	ошибок и злоупотреблений в управлении государственными денежными и иными материальными ресурсами (капиталами), а также используемыми в хозяйственной деятельности и отчуждаемыми нематериальными объектами государственной собственности, влекущих прямой или косвенный финансовый и/или материальный ущерб государству; 

·	несоблюдения финансово-хозяйственного, в том числе бюджетного, законодательства; 

·	недостатков в организации системы управления финансово-хозяйственной деятельностью государственных органов, предприятий, организаций (в том числе внутреннего контроля) с полным или частичным государственным участием или особо связанных с государством. 

Цель ГФК – обеспечение соблюдения принципов законности, целесообразности и эффективности распорядительных и исполнительных действий по управлению, включая стадии планирования, формирования, распределения и использования, государственными финансовыми ресурсами, материальными ценностями и нематериальными объектами, их сохранностью и преумножением для выполнения функций государства.

Целью государственного финансового контроля (ГФК) естественных монополий должна стать оценка обоснованности цен и тарифов на товары и услуги естественных монополий, выявление монопольной сверхприбыли, извлекаемой как посредством превышения нормы прибыли естественных монополий над нормальным уровнем, соответствующим условиям рыночной конкуренции (например, среднего показателя нормы прибыли по стране), так и посредством осуществления неучтенных поставок товаров и услуг, не отражающихся в бухгалтерском учете и отчетности предприятия.

Естественные монополии  обычно складываются в социально важных отраслях (энерго-, водоснабжение и др.), поэтому всегда находятся под особым вниманием государства.  В России существуют три основные естественные монополии: в газодобыче (ОАО “Газпром”), электроэнергетике (РАО “ЕЭС России”), в железнодорожном сообщении (МПС). Вопрос о том, насколько каждая из монополий является “естественной”, находится в стадии решения, а сами естественные монополии - в процессе структурного реформирования. 

Напрямую естественные монополии не получают каких-либо средств из бюджета. Наоборот, они являются сверхкрупными налогоплательщиками. Налоговикам гораздо легче контролировать одну крупную компанию, чем тысячи мелких. Вместо того, чтобы собирать ускользающие налоги с множества предприятий, государству достаточно повысить тарифы естественных монополий, а затем изъять в бюджет те деньги, которые запланированы при повышении тарифов.

Правительство регулирует тарифы через установление предельных уровней их повышения. “Обратная” связь тарифов естественных монополий с федеральным бюджетом выражается в субсидиях регионам на расчеты по ЖКХ и в предоставлении льгот естественным монополиям.

 Существует и косвенная связь бюджета с тарифами естественных монополий: еще с 1992 года тарифы рассматривались как рычаг сдерживания инфляции. Их, в отличие от цен на другие товары, государство регулировало

Для организации государственного финансового контроля необходима полная информация о бюджетах корпораций - естественных монополий. Однако субъектами естественных монополий не предоставляют полной информации. В то же время, структура этих корпораций такова, что очень важно получить информацию о дочерних и зависимых компаниях, которых сотни. Финансовые потоки в субъектах естественных монополий пока отслеживаются далеко не полностью.

Для современной России,  стремящейся стать полноправным членом мирового сообщества,  очень важно построить подлинно правовое демократическое государство. Чтобы добиться этого, нужна эффективная система ГФК, построенная на принципах, учитывающих и потребности государства и потребности гражданского общества. Только в демократическом правовом государстве организация ГФК ориентирована на удовлетворение потребностей всего общества и выражается в наиболее эффективном распоряжении государственными финансовыми и  материальными ресурсами.

Эффективный финансовый контроль за управлением государственными средствами — это, прежде всего, важнейший фактор укрепления доверия общества к государственной власти, средство консолидации власти и общества в целях обеспечения благосостояния граждан и стабильности государственной власти. Конечно, такой  контроль только тогда будет пользоваться доверием граждан, когда он будет объективным и независимым от тех органов исполнительной власти, которые распоряжаются государственными средствами.

Хотя контроль — не самоцель, но он становится основным независимым источником информации для выявления причин нарушений, возникающих в процессе управления государственными финансами и огромной государственной собственностью, а также методом воздействия принятых решений поданному нарушению. И успешное развитие экономики любого государства во многом зависит от достоверности и оперативности получения информации о состоянии государственных финансовых и материальных ресурсов, а также возможности эффективного управления ими.
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1. Финансовый контроль в государственной системе управления естественными монополиями и другими корпоративными структурами

1.1. Финансовый контроль в системе управления экономическими  процессами

Контроль – это неотъемлемая составная часть деятельности по управлению экономикой, функция, внутренне присущая управлению экономикой, подчиненная решению задач, стоящих перед управляющей системой. Поэтому назначение контроля соответствует� целям управления, которые, в свою очередь, определяются экономическими и политическими закономерностями развития общества.

Контроль, являясь средством познания реальной действительности и орудием воздействия на отношения общественного воспроизводства, становится основным источником информации для выявления причин нарушений, возникающих в процессе реализации отношений общественного воспроизводства, и методом преобразования этих отношений в соответствии с целями дальнейшего их развития.

Определение понятия “финансовый контроль”.

Лимская декларация руководящих принципов контроля (статья 1 Общих положений) – декларация принята IX конгрессом Международной организации высших контрольных органов в 1977 году – содержит следующее определение контроля: “Контроль не самоцель, а неотъемлемая часть системы регулирования, целью которой является вскрытие отклонений от принятых стандартов и нарушений принципов законности, эффективности и экономного расходования материальных ресурсов на возможно более ранней стадии с тем, чтобы иметь возможность принять корректирующие меры, в отдельных случаях привлечь виновных к ответственности, получить компенсацию за причиненный ущерб и осуществить мероприятия по предотвращению таких нарушений в будущем”.

Таким образом, контроль – это ключевая, на наш взгляд, составляющая управленческого цикла, позволяющая построить адекватную модель воздействия принятых решений на управляемый объект, а при выявлении отклонений установить их причины и осуществить необходимую коррекцию рассматриваемой модели, а также установить степень надежности информационной системы. Для того чтобы эффективно выполнять эту функцию управления, контроль должен быть интерактивным, т.е. он не должен ограничиваться выявлением отклонений от ожидаемых показателей, а, используя принцип положительной обратной связи, поддерживать динамическое равновесие всей управляемой системы.

Особое место в управленческой деятельности занимает управление финансами, где необходимо выделить планирование, оперативное управление и контроль.

Содержание контроля в системе управления финансами

Существует достаточно много мнений относительно содержания контроля в системе управления финансами. По нашему мнению, для внесения ясности в данный вопрос необходимо разграничить непосредственно финансовый контроль и иные виды контроля, используемые при управлении финансово-хозяйственной деятельностью в целом и финансами – в частности.

Финансовый контроль – это совокупность действий и операций по проверке финансовых и связанных с ними вопросов деятельности субъектов хозяйствования и управления с применением специфических форм и методов его организации.

Субъектами финансового контроля, т.е. пользователями информации, контролирующими деятельность ревизионных единиц, являются особые органы, организации или структурные подразделения, наделенные контрольными функциями в области финансов.

Объектом финансового контроля являются финансовые отношения субъектов хозяйствования и/или государства в процессе формирования и целевого использования фондов денежных средств.

Если исходить из положения о невозможности исключения прямой или опосредованной взаимосвязи формирования и использования финансовых ресурсов, фондов денежных средств с любыми видами деятельности, то предметом финансового контроля являются финансовые, а также хозяйственные операции и процессы, имеющие место в субъектах хозяйственной деятельности.

Непосредственно на практике это выражается в контроле финансовых (стоимостных) показателей, таких как прибыль, доходы, налоги, рентабельность, себестоимость, издержки обращения, отчисления на различные цели и в фонды.

Объекты финансового контроля.

В качестве объектов финансового контроля могут выступать:

·	государственные финансы (государственный бюджет, внебюджетные фонды, государственный кредит);

·	финансы юридических лиц (финансы государственных и коммерческих предприятий, учреждений, организаций; финансы общественных объединений; финансы учреждений и организаций, осуществляющих некоммерческую деятельность);

·	финансы физических лиц (граждан, осуществляющих деятельность в качестве субъектов предпринимательской деятельности).

Информация для финансового контроля.

Состояние государственных финансов характеризуется разнообразной финансовой информацией: 

·	о государственных доходах; 

·	о источниках формирования государственных доходов;

·	о государственных расходах; 

·	о бюджетном дефиците; 

·	о доходах и расходах внебюджетных фондов.

Финансы юридических лиц характеризуются информацией 

·	об объемах и формах финансовых средств, 

·	об источниках формирования финансовых средств;

·	о направлениях использования финансовых ресурсов, 

·	о формировании и использовании целевых фондов денежных средств, 

·	о  финансовом состоянии предприятий, учреждений, организаций, 

·	о финансовых аспектах совершенных и планируемых сделок, 

·	о привлечении и использовании средств акционеров, 

·	о кредитных и иных денежных источниках, 

·	о выполнении годовых финансовых показателей.

Источником информации о деятельности объекта финансового контроля являются данные учета и отчетности (оперативный, бухгалтерский, статистический). К качеству финансово-экономической информации предъявляются определенные требования, прежде всего, она должна удовлетворять пользователей информации, иначе говоря, – быть полезной.

Основные принципы  финансового контроля.

На эффективность финансового контроля решающее влияние оказывают принципы и методы его организации и проведения. В условиях рыночной экономики должны стать его объективность и компетентность, а также:

·	открытость для субъектов контроля, доступность результатов контроля для всех заинтересованных сторон (с учетом, однако, требования соблюдения коммерческой тайны); 

·	всеобщность или повсеместность: не должно быть зон, свободных от контроля в той или иной форме; 

·	полнота и действенность: должна быть достигнута основная цель контроля, т.е. на основании полученных результатов необходимо принять меры по устранению допущенных нарушений или оптимизации деятельности проверяемого субъекта; 

·	регулярность: для повышения эффективности обычно сочетают плановый контроль с внеплановыми проверками; 

·	независимость. 

Принцип независимости финансового контроля.

Остановимся на принципе независимости финансового контроля. Независимость аудита (независимый контроль, осуществляемый вневедомственными организациями – аудиторскими фирмами) состоит в отсутствии какого бы то ни было влияния на формирование мнения аудитора о деятельности проверяемой организации и составление аудиторского отчета, в то время как независимость контроля может означать, что контроль за каким-либо фактом или событием возможен лишь в том случае, если информация об этом событии или факте поступает как минимум от двух независимых друг от друга источников информации.

Наличие независимых источников информации дает возможность сравнения и анализа полученных от них данных и, как следствие, метод установления достоверности информации о совершенном факте или событии (такими независимыми источниками могут быть или функционально независимые друг от друга внутренние службы, или же сама ревизионная единица и проверяющий ее независимый аудитор и т.п.).

Принцип всеобщности финансового контроля.

Комментария требует и такой принцип контроля, как всеобщность. Обращаясь к практике контроля, можно увидеть, что невозможно осуществить контроль каждой информационной системы, каждого источника информации в полном объеме.

В сфере финансовой и хозяйственной деятельности для оценки возможностей контроля следует обратиться к вопросу эффективности такой информационной системы хозяйственных единиц, как система бухгалтерского учета. Согласно теореме К. Геделя, “невозможно построить непротиворечивую и в то же время достаточно содержательно полную информационную систему”. На практике это может означать, что “возможности информационной системы бухгалтерского учета в отражении всех явлений хозяйственного процесса (или представления о нем) ограничены тем, что, начиная с определенного объема информации, перерабатываемого системой..., возникает потенциальная возможность дезинформации”. Можно сделать вывод, что и система контроля, также являясь информационной, использующая в качестве одного из источников информации данные бухгалтерского учета, не может быть всеохватной или всеобщей.

На практике подтверждение вышесказанному мы находим в факте “выборочности” контроля. Не все хозяйственные объекты, не по каждому аспекту деятельности и не все имеющиеся на этих объектах документы подвергаются контролю, проверке на достоверность.

Финансовый контроль неразрывен от финансового управления

Финансовый контроль невозможно рассматривать в отрыве от системы финансового управления, так как финансовый контроль – функциональный элемент финансового управления, включающего: 

·	финансовое планирование (прогнозирование); 

·	организацию выполнения принятого решения (оперативное управление);

·	финансовый контроль. 

Финансовый контроль и другие виды контроля.

Рассматривая финансовый контроль в таком аспекте наиболее очевидно переплетение (но не слияние) финансового контроля с другими видами контроля: 

·	с административным, если говорить о контроле соблюдения финансовой дисциплины (соблюдение норм финансового права),

·	с маркетинговым контролем, если говорить об определении фактической рентабельности различных товаров, территорий, сегментов рынка и каналов сбыта.

Роль Комитета Российской Федерации по финансовому мониторингу 

Основная сфера� деятельности— это сфера противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем. Как было сказано ранее, комитет осуществляет финансовый мониторинг с целью выявления операций и сделок, обладающих достаточными основаниями, свидетельствующими о том, что они связаны с легализацией (отмыванием) доходов, полученных преступным путем, независимо от того, с государственными или негосударственными средствами совершалась операция или сделка. При этом меры, предпринимаемые комитетом в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, с позиции ГФК не охватывают всего многообразия операций в силу определенных ограничений в законодательстве. Так, сумма операции, совершенной организацией и подпадающей под обязательный контроль, должна быть не менее 600 тыс. рублей и относиться к одному из видов, указанных в статье 6 федерального закона. Кроме того, указанный в федеральном законе перечень организаций, представляющих информацию о финансовых операциях в уполномоченный орган, также ограничен.

Выявленная комитетом информация, обладающая признаками, указывающими на связь операции или сделки с денежными средствами или иным имуществом с легализацией доходов, полученных преступным путем, должна направляться только в правоохранительные органы, в своей части реализующие правовой механизм противодействия легализации доходов, полученных преступным путем, составляющий целостную систему. Однако в силу указанных причин можно утверждать, что с образованием Комитета России по финансовому мониторингу появился специальный компетентный орган как один из элементов, в своей части реализующий правовой механизм противодействия легализации доходов, полученных преступным путем. Также мы можем одновременно полагать, что существующая система органов ГФК пополнилась новым элементом, занимающим особое место в указанной системе.

1.2. Комитет Российской Федерации по финансовому мониторингу 

С подписанием 7 мая 1999 года Конвенции Совета Европы об отмывании, выявлении, изъятии и конфискации доходов от преступной деятельности (Страсбургская конвенция от 8 ноября 1990 года), которая ратифицирована Российской Федерацией 28 мая 2001 года, Россия вышла на новый этап борьбы с легализацией, (отмыванием) преступных доходов.

В осуществление указанной Конвенции 7 августа 2001 года в Российской Федерации был принят Федеральный закон “О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем” (вступил в силу с 1 февраля 2002 года), направленный на защиту интересов граждан, общества и государства путем создания правового механизма противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем. В качестве элемента, позволяющего реализовать такой механизм, Федеральным законом, в частности, предусмотрено создание уполномоченного органа, принимающего меры по противодействию легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем.

Указом Президента Российской Федерации от 1 ноября 2001 года №1263 “Об уполномоченном органе по противодействию легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем” был образован Комитет Российской Федерации по финансовому мониторингу. В свою очередь, постановлениями Правительства Российской Федерации от 26 ноября 2001 года № 820 и от 2 апреля 2002 года №211 соответственно установлены предельная численность работников центрального аппарата комитета и его территориальных органов, а также фонд оплаты труда этих работников и утверждено Положение о Комитете Российской Федерации по финансовому мониторингу.

Основные задачи и функции Комитета по финансовому мониторингу России

Указом Президента Российской Федерации “Об уполномоченном органе по противодействию легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем” в соответствии с Федеральным законом установлено, что Комитет является федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным принимать меры по противодействию легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и координирующим деятельность в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, иных органов исполнительной власти.

Кроме того, указом определены следующие основные задачи комитета:

·	сбор, обработка и анализ информации об операциях с денежными средствами или иным имуществом, подлежащих контролю в соответствии с законодательством Российской Федерации;

·	создание единой информационной системы и ведение федеральной базы данных в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем;

·	направление соответствующем информации в правоохранительные органы, в соответствии с их компетенцией, при наличии достаточных оснований, свидетельствующих о том. что операция или сделка связаны с легализацией (отмыванием) доходов, полученных преступным путем;

·	осуществление, в соответствии с международными договорами Российской Федерации, взаимодействия и информационного обмена с компетентными органами иностранных государств в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем;

·	представление Российской Федерации в международных организациях по вопросам противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем.

Комитет по финансовому мониторингу России как элемент системы финансового контроля

С одной стороны, комитет осуществляет свою деятельность в определенной сфере — сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, — где уполномочен принимать меры по противодействию и координировать деятельность иных органов исполнительной власти. С другой стороны, специфика деятельности комитета и круг возложенных на него задач позволяет рассматривать его, наряду с другими органами государственной власти, как элемент системы органов ГФК, отвечающий определенным принципам и требованиям, предъявляемым самой системой ГФК к соответствующим органам: 

1)	комитет входит в систему органов государственной власти и является самостоятельным федеральным органом исполнительной власти;

2)	на него возложена координация деятельности органов исполнительной власти;

3)	сбор, обработка и анализ информации об операциях с денежными средствами или иным имуществом, подлежащих контролю, в соответствии с законодательством Российской Федерации осуществляемых комитетом, указывает на определенный вид контроля в целях выявления признаков, указывающих на связь операции с легализацией доходов, полученных преступным путем;

4)	специфика деятельности комитета указывает на высокую степень его независимости в решении поставленных задач. Финансовый мониторинг и анализ поступающей информации с целью выявления операций с денежными средствами или  иным имуществом для передачи такой информации в правоохранительные органы проводится только комитетом. Поступление в Комитет по финансовому мониторингу информации осуществляется в установленном порядке. Так, федеральным законом предусмотрено, что информация об операциях с денежными средствами или иным имуществом поступает в комитет от следующих субъектов:

·	организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом и указанных в статье 5 федерального закона;

·	органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления;

·	Центрального банка Российской Федерации;

·	компетентных органов иностранных государств, в соответствии с международными договорами Российской Федерации.

Информация представляется в комитет от организаций:

·	в рамках обязательного контроля за операциями, подлежащими обязательному контролю;

·	в рамках процедур внутреннего контроля по выявлению операций, вызывающих подозрения в том, что они осуществляются в целях легализации (отмывания) доходов, полученных преступным путем, разрабатываемых и осуществляемых организациями;

·	по запросам, направляемым комитетом в установленном порядке.

Органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления предоставляют в комитет информацию и документы (за исключением информации о частной жизни граждан), необходимую для осуществления им возложенных на него функций в порядке, независимом от порядка представления информации организациями. Центральный банк Российской Федерации предоставляет в комитет информацию и документы также в специально установленном порядке. Исполнение международных обязательств Комитетом в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, определяется соответствующими международными договорами Российской Федерации;

5)	комитет осуществляет сбор, обработку и анализ информации об операциях с денежными средствами или иным имуществом, подлежащих, на основании поступающих сведений, контролю в соответствии с законодательством Российской Федерации. Критерии, а также условия сбора сведений установлены федеральным законом. К ним, в частности, относятся сумма операции, ее вид, специфика деятельности организаций, осуществляющих мероприятия по внутреннему контролю, исполнение обязательств в рамках международного сотрудничества. При этом такой контроль не ограничивается видом источника денежных средств и осуществляется независимо от того, являются ли денежные средства бюджетными или не являются;

6)	комитет осуществляет свою деятельность во взаимодействии с Банком России, федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления и иными, в том числе международным, организациями. В настоящее время комитетом подготовлены к подписанию ряд соглашений по взаимодействию с министерствами, прежде всего по вопросам получения комитетом необходимой информации. Также проведена работа по вступлению в международную организацию, объединяющую подразделения финансовых разведок — группу “Эгмонт”, и в результате в начале июня прошлого года на пленарном заседании группы “Эгмонт”, состоявшемся в Монако, было принято решение о принятии комитета в эту международную организацию;

7)	деятельность комитета и организаций, осуществляющих операции с денежными средствами, достаточно подробно регламентирована необходимым количеством взаимоувязанных законодательных и нормативных правовых актов. Кроме упомянутых выше Страсбургской конвенции, федерального закона, Указа Президента Российской Федерации и постановлений Правительства Российской Федерации, утверждены постановления Правительства Российской Федерации от 17 апреля 2002 года №245 “Об утверждении Положения о представлении информации в Комитет Российской Федерации по финансовому мониторингу”, постановление Правительства Российской Федерации от 14 июня 2002 года №425 “Об утверждении Положения о предоставлении информации и документов Комитету Российской Федерации по финансовому мониторингу органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления”.

В настоящее время разработан в установленном порядке и находится на согласовании проект типового международного договора межведомственного характера, основанного на типовом меморандуме о сотрудничестве группы “Эгмонт”. На основании этого документа планируется заключение комитетом договоров о сотрудничестве и обмене информацией с подразделениями финансовых разведок иностранных государств, входящих в группу “Эгмонт”.

1.3. Роль Счетной палаты РФ в повышении эффективности финансового контроля

Бюджетная политика государства — это, как известно, целенаправленная деятельность органов государственной власти и местного самоуправления по использованию бюджетно-финансовой и денежно-кредитной систем для решения социально-экономических задач. Бюджет, таким образом — это не самоцель, а инструмент достижения важнейших социальных и экономических целей государства, баланс параметров социальной и экономической политики и основное средство достижения их оптимальных параметров.

Роль Счетной палаты Российской Федерации обусловливается� необходимостью обеспечения двух стратегических  функций

1.	эффективность  использования бюджетных средств; 

2.	эффективность  организации и методов ГФК.

Если вторая характеристика эффективности в большей степени обусловливается системой организации ГФК, то первая вытекает из пункта 5 статьи 101 Конституции РФ, в которой указывается, что палаты  Федерального Собрания России для контроля за исполнением федерального бюджета образуют Счетную палату.

Эффективность исполнения бюджета — ведущий показатель качества расходования государственных средств. Количественно эффективность бюджетной политики измеряется отношением полученных результатов на сумму производственных расходов. Содержательная близость понятий бюджетной, экономической и социальной эффективности не всегда дает возможность довольно четко количественно оценить понятие бюджетной эффективности.

Бюджетная политика – инструмент реализации стратегических целей.

Эффективность исполнения федерального бюджета должна оцениваться достижением поставленных целей социально-экономического развития страны, заявленных в годовом и бюджетном Посланиях Президента. В качестве стратегических приоритетов Послания Президента последних трех лет  заявляют следующие основные стратегические цели:

·	прочная и экономически обоснованная государственная стабильность;

·	рост благосостояния народа;

·	демократическое развитие России;

·	становление цивилизованного рынка и правового государства.

Предполагалось и предполагается, что бюджетная политика и есть ведущий инструмент реализации указанных целей.

В бюджетных посланиях последних лет основным приоритетом бюджетной политики провозглашалось поддержание макроэкономической сбалансированности и бездефицитности бюджета. В бюджетном послании на 2002 год впервые было подчеркнуто, что бюджетная политика должна способствовать поддержанию устойчивых темпов экономического роста, снижению социального неравенства и достижению эффективности государственных расходов. В бюджетном послании на 2003 год также заявлено, что бюджетная политика должна способствовать “росту деловой активности, проведению структурных преобразований, обеспечению социальной стабильности”.

Эффективная бюджетная политика государства.

Эффективная бюджетная политика государства означает:

·	эффективность функционирования системы управления государственными финансами;

·	прозрачность для общества финансовых потоков, четкое законодательное регламентирование процесса их аккумуляции и движения;

·	обеспечение высоких темпов роста национальной экономики в качестве ведущего фактора снижения финансовых рисков при проектировании показателей федерального бюджета;

·	надежность прогноза основных макроэкономических показателей, на основе которых формируется доходная и расходная части федерального бюджета — объемов и темпов роста валового внутреннего продукта, темпов инфляции, валютного курса рубля, мировых цен на нефть;

·	необходимый уровень эффективности в формировании доходной базы;

·	минимизацию финансовых потерь государства в использовании и распоряжении федеральной собственностью;

·	эффективность расходов бюджетных средств, способствующую полноценному финансовому обеспечению реализации государственных функций;

·	последовательность в развитии бюджетного федерализма, достаточность финансовых ресурсов для исполнения бюджетных обязательств на каждом уровне бюджетного процесса на основе законодательно утвержденных минимальных государственных социальных стандартов и обоснованных нормативов минимальной бюджетной обеспеченности;

·	эффективность системы управления государственным долгом, позволяющую оптимизировать соотношение финансирования процентных и непроцентных расходов;

·	эффективность системы ГФК, позволяющую минимизировать потери государственных финансовых ресурсов.

Роль Счетной палаты в повышении эффективности бюджетной политики.

Какова же роль Счетной палаты в повышении эффективности бюджетной политики? В соответствии со статьей 2 Федерального закона “О Счетной палате Российской Федерации” в обязанности Счетной палаты входит контроль эффективности расходования бюджетных средств и использования государственной собственности, что предполагает:

·	организацию контроля за своевременностью исполнения доходных и расходных статей федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов по объемам, структуре и целевому назначению;

·	определение целесообразности расходов государственных средств и использования государственной собственности;

·	оценку обоснованности доходных и расходных статей проектов федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов.

Таким образом, контроль эффективности предполагает создание эффективных средств инструментального анализа финансово-экономической ситуации и ее прогнозирования на предстоящий период как основы предсказуемости и стабильности бюджетного процесса.

Оценка эффективности бюджетной политики за последние три года.  

Опираясь на материалы Счетной палаты, проанализируем эффективность проводимой Правительством России бюджетной политики за последние годы.

В бюджетах на 2000-2002 годы отчетливо прослеживается последовательная позиция, направленная на поддержание макроэкономической сбалансированности и бездефицитности бюджета: 

·	дефицит бюджета сократился с 1992 по 1999 годы (—) 28% до (—) 1,1% валового внутреннего продукта; 

·	в 2000 году бюджет был сведен с профицитом (+) 2,5%; 

·	в 2001 году — около (+) 2,4%; 

·	Федеральный бюджет на 2002 год также принят и исполнялся с профицитом; 

·	сходные ориентиры заложены в бюджет 2003 года. 



Российская экономика в течение последних трех лет добилась ряда успехов: 

·	рост валового внутреннего продукта и промышленности; 

·	определенный рост реальных доходов населения; 

·	благополучие основных макроэкономических параметров;

·	значительный рост бюджетных доходов)

Эти успехи свидетельствуют, что в целом, хотя бы временно,  Правительству России удалось совместить выполнение задач поддержания темпов экономического роста и снижения социального неравенства с одновременным поддержанием сбалансированности и бездефицитности бюджета. 

Однако экономический рост последних трех лет был обусловлен, главным образом, внешними причинами, а не стимулирующим воздействием бюджетной политики. Скорее напротив, слабое влияние бюджетной политики на воспроизводство национальной экономики до настоящего времени “смягчалось” как раз во многом благодаря действию внешних конъюнктурных факторов.

К настоящему времени действие прежних факторов экономического роста фактически исчерпано: 

·	нарастает неустойчивость внешнеэкономической конъюнктуры; 

·	на фоне низкой конкурентоспособности российской продукции идет быстрый рост импорта; 

·	фактически прекратился рост реальных денежных доходов. 

В связи с этим сегодня  как никогда становится все более актуальным вопрос о формировании новой модели экономического роста и, соответственно, о выборе приоритетных целей и задач бюджетной политики. Президент это четко подчеркнул в своем годовом Послании Федеральному Собранию

Сбалансированность и профицит бюджета должны являться результатом экономического роста и повышения благосостояния, а не служить сами по себе абсолютным показателем бюджетного благополучия.

Правительством РФ не обеспечена адресная поддержка наименее защищенных категорий населения, что является одним из факторов роста численности населения с денежными доходами ниже прожиточного минимума. Если в 1999 году 42,0 млн. человек, или 28,7% от общей численности населения, имели денежные доходы ниже прожиточного минимума, то в 2000 году — уже 44,0 млн. человек, или 30,2%. В  2002 г.  доля населения, находящегося за чертой бедности, составила 38%.

Типичные недостатки бюджетного планирования.

Анализ исполнения федерального бюджета за 2000 год позволяет выявить типичные недостатки как бюджетного планирования, так и исполнения законов о бюджете: 

·	данные об объемах и динамике основных макроэкономических показателей свидетельствуют о существенном отклонении их фактических значений от значений, использованных, в расчетах к Федеральном) закон) “О федеральном бюджете на 2000 год”. Объем валового внутреннею продукта был занижен на 1713, 4 млрд. рублен, или на 32, 03%. В связи с этим налоговые доходы федерального бюджета оказались заниженными на 215 млрд. рублей, ими на 31, 8%;

·	Правительство неэффективно использовало имущество, находящееся в федеральной собственно ст. Доходы от имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности, составили всего 2, 8% от общего объема доходов, хотя резервы были. Та, общая сумма прибыли, полученная федеральными государственными унитарными предприятиями в течение 2000 года, составила 100, 4 млрд. рублей. В федеральный бюджет было перечислено всего 178,2 млн. рублей, или 0,18%. Сумма заложенности по арендной плате от имущества, находящеюся в федеральной собственности по состоянию на 1 января 2001 года, составила 794, 9 млн. рублей, или 29% поступивших в федеральный бюджет арендных платежей (без учета арендной платы за землю). Сумма льгот по уплате налогов, отсрочек и рассрочек налоговых платежей, представленных с нарушением налогового и бюджетного законодательства, составила 44,42 млрд. рублей;

·	расходы федерального бюджета исполнялись неравномерно и непропорционально: треть расходов федерального бюджета 2000 года исполнена в IV квартале, при этом половина расходов федерального бюджета, осуществленных в IV квартале, исполнена в декабре отчетного финансового года;

·	общий объем нарушений, требующий корректировки отчета Правительства РФ, составил 10,6 млрд. рублей;

·	по результатам контрольных мероприятий, осуществленных Счетной палатой, установлено 24 случая нецелевого использования средств федерального бюджета на общую сумму 1 139,8 млн. рублей. Всего же сумма выявленного нецелевого использования бюджетных средств за 2000 год составила 23,3 млрд. рублей, в федеральный бюджет возвращено около 5 млрд, рублей. Кроме того, за 2000 год федеральный бюджет лишился, по опенкам Счетной палаты, налоговых и таможенных платежей на сумму 41.7 млрд. рублей;

Анализ исполнения бюджетов за 1998-2000 годы свидетельствует о недостаточной эффективности бюджетного процесса и бюджетной политики на федеральном уровне. Из года в год повторяются одни и те же недостатки. На деле возникает расхождение между целями социально-экономического развития, которые ставятся в Бюджетных посланиях Президента и программных документах Правительства с реальными результатами бюджетной политики. Нарастает разрыв между объективной потребностью в бюджетном финансировании основных государственных обязательств и бюджетными ресурсами для их обеспечения.

Недостатки в реализации предписаний Счетной палаты РФ.

В 2001-2002 гг. органами государственной власти была реализована значительная часть предложений, содержащихся в представлениях и предписаниях Счетной палаты. Однако проведенный анализ реализации представлений и предписаний Счетной палаты Российской Федерации в 2001 году и в I квартале 2002 года свидетельствует о том, что имеется ряд серьезных недоработок. Наиболее характерными из них являются:

·	отсутствие до настоящего времени в Правительстве Российской Федерации и иных органах государственной власти ведомственных нормативных актов, регламентирующих порядок рассмотрения и контроля за реализацией представлений и предписаний Счетной палаты;

·	нарушения установленных сроков исполнения представлений и предписаний Счетной палаты и выполнения поручений Правительства Российской Федерации свыше 2-х месяцев;

·	перепоручение Правительством  Российской Федерации исполнения направленных представлений и предписаний Счетной палаты федеральным органам исполнительной власти, допустившим выявленные нарушения;

·	меры, принимаемые органами исполнительной власти по устранению выявленных правонарушений, зачастую носят формальный характер и не предусматривают комплексного подхода;

·	прогрессирует негативная тенденция безнаказанности и безответственности должностных лиц органов исполнительной власти, предприятий и организаций за допущенные правонарушения в процессе исполнения федерального бюджета.

Правительство Российской Федерации нередко относится к предписаниям и представлениям Счетной палаты России не как к объективной информация, необходимой для анализа и принятия конструктивных решений, а как к попытке вмешательства в их компетенцию.

Свою озабоченность недостаточной эффективностью бюджетной политики регулярно высказывала и высказывает Счетная палата. Верхняя палата Федерального Собрания во многом солидарна со Счетной палатой, что отражено в ее постановлении от 14 мая 2002 года “О предложениях Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по формированию концепции федерального бюджета на 2003 год”.

Основные пути повышения эффективности государственной бюджетной политики.

Каковы же основные пути повышения эффективности государственной бюджетной политики? Они идут в двух направлениях: 

1.	меры, направленные на повышение, эффективности использования средств федерального бюджета, 

2.	меры, направленные на повышение эффективности ГФК и значимости Счетной палаты.

Меры по повышению эффективности бюджетного процесса.

Меры по повышению эффективности бюджетного процесса cводятся к следующим предложениям:

1.	в области социально-экономического прогнозирования и бюджетного планирования:

·	обеспечение обоснованности и достоверности прогноза важнейших макроэкономических показателей на основе роста национальной экономики, снижения их зависимости от внешнеэкономических факторов;

·	в планировании бюджета на очередной год необходимо четко следовать стратегическим целям и задачам, сформулированным в годовом и Бюджетных посланиях Президента России;

·	при внесении в Государственную Думу России документов и материалов по федеральному бюджету на очередной год необходимо предоставлять и проект консолидированного бюджета государства;

2.	В области доходов федерального бюджета:

·	изыскание резервов увеличения доходов бюджета за счет уменьшения существующей недоимки по налогам, упорядочения льгот, отсрочек и рассрочек, повышения уровня собираемости налоговых и таможенных платежей:

·	ужесточение контроля за сбором акцизов на ликероводочные изделия. Оценка Счетной палаты России потерь доходов и бюджетов всех уровней за 2001 год составляет 40 млрд. рублей, в том числе федерального бюджета — 20 млрд. рублей;

·	снижение налогового бремени на добросовестных налогоплательщиков, создание благоприятных условий для развития отечественного товаропроизводства, предприятий малого и среднего бизнеса;

·	стимулирование роста заработной платы в качестве основного источника доходов населения, внутреннего платежеспособного спроса и источника доходов региональных бюджетов;

·	достоверная оценка налогового потенциала субъектов Федерации;

·	создание экономического механизма стимулирования роста собственных доходов регионов;

·	обеспечение увеличения поступлений в федеральный бюджет за счет налоговых доходов и повышения эффективности использования государственной собственности (дивидендов по акциям, принадлежащим государству, доходам от сдачи в аренду, прибыли Центробанка и так далее);

3.	В области расходов федерального бюджета:

·	снижение долговой нагрузки на федеральный бюджет (расходов государства на погашение и обслуживание госдолга), повышение эффективности системы государственных заимствований, ускорение создания единой системы управления государственным долгом, отказ от практики перефинансирования плановых процентных расходов (обслуживание госдолга) за счет недофинансирования непроцентных расходов;

·	усиление инвестиционной направленности расходов федерального бюджета за счет стимулирования инвестиционных программ регионов, мер государственной поддержки сельхозтоваропроизводителей, организаций жилищно-коммунального хозяйства посредством субсидирования процентных ставок по полученным ими кредитам и обеспечение их техникой и оборудованием на условиях лизинга;

·	строгое соблюдение бюджетного законодательства, пропорциональное, равномерное и целевое осуществление расходов федерального бюджета, отказ от практики финансирования расходов федерального бюджета в значительной степени в конце финансового года, снижение остатков средств на счетах по учету федерального бюджета;

·	дальнейшее развитие и совершенствование казначейской системы исполнения федерального бюджета;

·	законодательное утверждение плановых заданий и нормативов финансовых затрат на предоставление государственных услуг;

4.	В области межбюджетных отношений:

·	четкое разделение полномочий и ответственности между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Федерации за финансирование социально значимых расходов на основе законодательно утвержденных минимальных государственных социальных стандартов и обоснованных нормативов минимальной бюджетной обеспеченности;

·	при распределении финансовой помощи регионам — решение проблемы накопленной кредиторской задолженности бюджетных учреждений субъектов РФ за коммунальные услуги;

·	изыскание источников возмещения в полном объеме доходов территориальных дорожных фондов субъектов РФ и бюджетов субъектов РФ в связи с отменой в 2003 году налога на пользователей автомобильных дорог;

·	при определении трансфертов регионам закреплять в законе о федеральном бюджете предельные параметры тарифов на продукцию (услуги) естественных монополий для обеспечения устойчивого развития экономики и достоверности планирования расходных полномочий регионов.

1.4. Взаимоотношения систем контроля

Без сильного финансового контроля систему национального управления нельзя считать завершенной, ни одно государство, независимо от общественного устройства, уровня развития, размера и т.д., не то что развиваться, а просто существовать без него не может. В стране без твердой контрольной руки неизбежны надорванность, полное успешное опустошение, развал государственности.

Чем ниже уровень развития производительных сил, общественного сознания, тяжелее обстановка в стране, тем сильнее требование к регулированию. Но вместе с тем, с техническим и общественным прогрессом, в геометрической прогрессии, повышаются требования к силе, глубине, организованности, подвижности финансового контроля.

Несмотря на прилагаемые в последнее время усилия, беспорядок в финансовых отношениях не уменьшается. Безуспешность в этом отношении – результат реконструкции системы финансового контроля без решительного отбрасывания пережитков старого, слепого копирования западных моделей, принятия смелых неординарных решений.

Чтобы поправить это положение, следует решительно приступить к созданию широкой компьютерной системы. Речь идет о компьютеризации системы контролирующих органов. Это позволит создать информационный механизм, позволяющий в корне перестроить финансовый контроль в стране в соответствии со стоящими сегодня задачами.

По данным платежных документов бюджетных, некоммерческих и коммерческих структур можно в каждый момент получать приток информации, характеризующий перемещение денег и товаров в форме матричного баланса. Из записей в таком балансе видны все прошедшие за соответствующий период платежные операции по их экономическому содержанию и вызванные ими хозяйственные последствия. При соответствующем расположении счетов матрицы, в зависимости от объекта учета, можно получать высококачественное, четкое отображение функционирования соответственно предприятия, области, округа, отрасли, народного хозяйства. Важно, что в матричном балансе сальдо по каждому счету – сигнал тревоги о возникновении заторов, отклонений, других дефектов на определенном участке деятельности, при появлении которых по матрице платежного оборота можно сразу же находить пути снятия возникающих проблем, комплексно, сбалансированно и последовательно менять ситуацию. 

Такой информационный комплекс, в свое время экспериментально апробированный в одном из районов Москвы и в Нижнем Новгороде, одобренный и рекомендованный для практического использования Правлением банковской системы страны, позволяет преобразовать управление по цепи предприятие – область – округ – центр, поднять на качественно более высокий уровень учет, финансирование, расчеты, кредитование, маркетинг, укрепить экономическую безопасность страны.

Мы убеждены, что непрерывный и глубоко проникающий платежный мониторинг, являясь информационной базой нового поколения, открывает широкие перспективы в устранении язвы сегодняшнего механизма регулирования воспроизводства в стране, хилости финансового контроля и создает информационный фундамент для проведения в стране реформы контрольно-финансовой системы.

Все платежные документы автоматически сортируются и систематизируются на однотипные группы исходя из экономического содержания отражаемых в них операций и в соответствии с позициями матричного баланса платежного оборота.

Поэтому отпадают затраты на подборку и разнос документов, их уяснение осуществляется в значительной мере механически, за считанные секунды, тщательному осмыслению подвергаются лишь нетиповые операции. Счет происходит с помощью электронных средств, становится ненужным ведение учетных записей и накопительных документов, обработка расчетных сведений.

Все это, в сочетании с использованием электронных таблиц и данных в аналитической матричной форме, поточностью проверочных действий благоприятствует сосредоточению работы по поддержанию финансового порядка в субъекте Федерации в одних руках – службе его Главного контролера. Основные задачи Главного контролера – исполнение в области бюджетов всех уровней, обеспечение ее финансового благополучия, всемерная и скорая мобилизация финансовых резервов, искоренение рвачества, разбазаривания, разграбления, коррупции, перекосов в структуре распределения и потребления. В круг задач Главного контролера входит и организационно-методическое руководство надзорно-ревизионной работой в регионе, программное обеспечение автоматизированной обработки платежных данных, организация сбора, анализа и хранения финансовой информации, своевременная подготовка проекта годового бюджета области.

Возложение ответственности за финансовое положение в административно-хозяйственном районе на одно лицо не представляет открытия. Должность Главного, или Генерального контролера в регионах издавна существует в Англии, Франции, Германии, Италии, США, других странах, была она и в дореволюционной России и никто и никогда не подвергал сомнению ее необходимость.

Для успешного решения возлагаемых на него задач Главный контролер должен быть наделен определенной совокупностью прав. Это, прежде всего, осуществление своей деятельности от имени Министерства финансов, внесение предложений по корректировке финансовых и плановых прогнозов, свободный доступ к финансовой отчетности, наложение на виновных должностных лиц денежного начета, возбуждение перед губернатором ходатайства о наложении на нарушителей финансового порядка дисциплинарного взыскания.

Служба Главного контролера тесно взаимодействует с областным представительным собранием и администрацией, их интересы и задачи сливаются в единое контролирующее региональные финансы устройство.

Работники службы Главного контролера шаг за шагом, выборочно и на высоких скоростях без отрыва специалистов проверяемых структур от своих текущих обязанностей на составление справок, объяснений, подбор документов спокойно и вдумчиво изучают, проверяют по поступающим непрерывной чередой матричным платежным данным получение и расходование проверяемым звеном федеральных, региональных, местных и внебюджетных денежных ресурсов, корректность отражения финансовых операций и платежного оборота в целом в матричном балансе предприятий, организаций, населенных пунктов, области.

Служба Главного контролера с помощью электронной информационной технологии высвечивает “рентгеновскими лучами” все поры функционирования государственных финансов, живо вскрывает ошибки и нарушения использования бюджетных средств по нецелевому назначению, незаконные перебросы денег между бюджетными статьями, “застревание” в учреждениях полученных ими доходов и недофинансирование вследствие этого других бюджетных организаций и т.п. Очевидно, что при таком неослабном наблюдении за бюджетными отношениями практически исключается возможность превышения открываемых агломерациям ассигнований и их использование не по назначению, других злоупотреблений, срывов в организации государственного финансирования, достигается, при необременительном аппарате и низких затратах, коренной перелом в проведении ревизий.

По нашему мнению, Главный контролер должен быть независимым, обладать большой свободой действий, быть недосягаемым в решении финансовых вопросов для влияния на него любого регионального чина, включая губернатора. Поэтому целесообразно, чтобы Главный контролер назначался Министерством финансов РФ, считался высшим доверенным лицом, финансовым стражем и оком государства в крае, области, автономной республике.

Будучи высшей финансовой контрольной инстанцией в субъекте Федерации, Главный контролер должен иметь право в случае необходимости в любой момент придти на заседание областной Думы и сделать заявление о финансовых преступлениях областных чиновников, крупных нарушениях в расходовании в регионе государственных средств, складывающемся в нем тревожном экономическом положении, необходимости срочного принятия соответствующих чрезвычайных мер.

На первый взгляд, из ставящихся перед Главным контролером задач и огромных потенций новой организации бюджетного процесса в областях, краях, автономных образованиях вытекает возможность прямого переподчинения ему финансовых звеньев всех ведомств субъектов Федерации. Однако думается, что это все-таки не так. Организационное сведение службы Главного контролера и финансовых подразделений областных административных ведомств в одну систему ведет к тому, что у них неизбежно возникают общие корпоративные интересы, а служба Главного контролера переобременяется в ущерб своей основной задаче, неукоснительному поддержанию бюджетного процесса в регионе, другими функциями. Все это, естественно, негативно сказывается на требовательности, жесткости, качестве финансового контроля в регионе за состоянием бюджетного порядка.

Ключевые фигуры службы Главного контролера, отвечающие за платежный оборот областных ведомств, могут вводиться в состав их распорядительных органов с правом совещательного голоса. 

Функции представителей института Главного контролера в учреждениях областной исполнительной власти не ограничиваются сбором негативных фактов и оперативным устранением нарушений. Они могут излагать и отстаивать еще на стадии рассмотрения решений свое мнение по проектам смет, контрактов, накладных расходов бюджетных организаций, снятию их с государственного финансирования, контролировать цены, нормы, прогнозы, задания, убытки, решение других вопросов, связанных с движением государственных денежных средств.

При несогласии с проверяемой организацией инспектор составляет акт и представляет его с обоснованием своей позиции руководству проверяемого звена. Последнее в праве не соглашаться с финансовым инспектором и претворять в жизнь под свою ответственность собственное решение. Инспектор, ни в коей мере не стесняя свободы действий организации, не будоража ее, берет данный вопрос под контроль, наблюдает за получаемыми результатами. Если в течение, скажем, календарного года выявится ущербность подхода администрации и правота инспектора, то ведомство по решению суда возмещает казне нанесенный ей ущерб и принимается предложение службы Главного контролера. Очевидно, что подобный подход к разрешению спорных вопросов по их существу не ведет к задержкам и сбоям в работе подразделения, соблюдаются права руководства и интересы бюджета, не гасится инициатива сотрудников, резко снижается количество жалоб, бессмысленных склок, споров, в конечном итоге уверенно осуществляется наиболее приемлемая мера, повышается ответственность и проверяемых, и проверяющих.

В пределах одного и того же временного интервала имеются многочисленные несоответствия в поступлении и расходовании государственных средств, вследствие чего то и дело возникают бюджетные дефициты, денежные разрывы в исполнении бюджета. Дело в том, что календарное движение доходов и расходов предопределяется большим количеством разнообразных факторов (сроки получения и расходования казначейских денег, преждевременное выписывание бюджетных кредитов, задержки в сроках сдачи средств, сезонный характер платежей, размещение капитала и т.д.). Непрерывный учет расчетных операций в форме матричного баланса по экономическому содержанию, “в привязке” к контрагентам по денежному потоку, дате проведения, открывает возможность выявления отраслевыми инспекторами коротких временных разрывов, несоответствий, частных случайных платежных изменений, побуждает работников проверяемых учреждений к их эластичному устранению, достижению большей синхронизации, сопряженности, соразмерности, платежей во времени и пространстве, освобождению от излишних расчетов. Это означает проникновение ревизоров в глубинные пласты функционирования государственных структур, придание финансовому надзору нового более высокого качества в исполнении бюджета, соблюдении режима экономии.

Успешность деятельности корпуса отраслевых инспекторов зависит от длительности их работы на одном и том же посту. Вместе с тем непродвижение по должностной лестнице ломает их служебную карьеру, ущемляет материальные и моральные интересы, вызывает боязнь за свое положение, повышенную текучесть среди таких специалистов. Данное противоречие может быть преодолено посредством введения в штатное расписание службы Главного отраслевого контролера несколько прогрессивно возрастающих квалификационных категорий оплаты, которые могут присваиваться инспекторам при исправной работе по истечении определенного установленного временного интервала с расчетом, что за несколько лет до достижения пенсионного возраста оклад инспектора достигает, скажем, 80-90 процентов заработка Главного контролера. Одновременно в этой связи следует предусмотреть за инспекторами право, в случае их ухода с работы в службе Главного контролера, внеочередной возврат на нее, а также на их перевод и отставку только по согласованию с Главным контролером.

Проверка составления отчетности, состояния учета и бюджетной дисциплины службой Главного контролера не может пускаться на самотек, она должна осуществляться по специально составленным на основе математически обоснованных методов сбора и обработки информации с учетом различных приоритетов и контрольных моментов календарным программам.

В итоге программное календарное упорядочение позволяет получать гарантированное полное представление о состоянии бюджетной дисциплины с использованием не более 10-20% финансовых документов, повысить содержательность, конкретность, объективность проверок и делаемых на их основе выводов, уменьшить ошибки и поползновения к неправильным действиям финансовых работников, расширить сферу ревизий.

Определенное значение имеет порядок и форма представления инспектором отчета по результатам обследования Главному контролеру. Сообщение, составленное по установленной форме, сперва дается инспектором проверяемому лицу, а затем руководителю его организации. В отчете отражаются их объяснения и возражения, меры по устранению недостатков и привлечению к административной ответственности вплоть до возбуждения в суде дела о наложении на виновных денежного начета. После этого записка с предложениями инспектора направляется Главному контролеру, который дает краткое заключение по отчету. Если докладная не подписывается администрацией проверяемой организации, Главный контролер направляет проект отчета губернатору области. В этом случае акт по соглашению между губернатором и Главным контролером подписывается или передается на рассмотрение Инспекции Главных контролеров России, которая и принимает окончательное решение. Предлагаемые в отчете меры должны обязательно учитываться при составлении организацией бюджета на следующий год. Думается, что такой алгоритм изучения и оформления ревизионного материала повышает его полноту и объективность, эффективность выправляющих действий, снимает недоуменные вопросы, значительную долю тяжб и споров, бюрократической круговерти между проверяемыми и проверяющими.

Второй магистральный канал финансового контроля в областях, краях, автономных образованиях – это выверка правильности исчисления и уплаты налогов региональными бюджетными и коммерческими структурами.

При матричной технологии учета платежного оборота и наблюдения за ним предельно упрощается контроль за налоговыми поступлениями. Матричный платежный информационный массив позволяет сразу же видеть возникновение очагов фискальных диспропорций, перепроверять одни данные другими, улучшать смысловую переработку информационных сведений, критически оценивать полученные выводы, сочетать целостную оценку слитых в единое целое налоговых результатов хозяйствования с выявлением индивидуальных недостатков в работе. Выявление налоговых итогов функционирования территории и ее составных частей можно осуществлять с необходимой степенью частоты – за месяц, декаду, пятидневку. В результате становится возможным непрерывно исследовать и изучать факторы и условия, влияющие на величину податных начислений, оперативно принимать возможные превентивные меры по устранению и предупреждению негативных финансовых явлений. Механизм сбора и контроля поступления налогов становится быстротечным, надежным, жестким при одновременном учете на каждый момент времени объективных финансовых возможностей юридических и физических лиц. Благодаря такому обновлению контрольного организма снижается трудоемкость налогового исполнения, многократно повышаются его потенциальные возможности, создаются предпосылки для воссоединения в службе Главного контролера области казначейского контроля с налоговым обследованием коммерческих подразделений и физических лиц.

С освоением матричной концепции учета и информирования создаются предпосылки для балансового ориентирования, выбора из множества вариантов уплаты фискальных сумм наиболее выгодного для налогоплательщика на основе быстрого и глубоко осознанного расчета и представления результатов в простой лаконичной наглядной форме. При этом сразу же после появления в матричном балансе нежелательных отклонений можно осуществлять регулирование налогообложения по размерам, времени и темпам, рассматривать различные альтернативы в замене вида уплачиваемого налога, изменении налоговой ставки, способах исчисления налогов, сроках их уплаты.

Совместное оперирование по данным матричного баланса предприятиями, организациями и налоговыми службами податными условиями – фискальными ставками и преференциями вплоть до полного освобождения на определенное время от налоговой повинности, сроками взимания, способами исчисления, видами налогов и т.п. при инвестировании налогоплательщиками получаемых от этого денежных средств в данном регионе открывает широкие перспективы для модернизации налогового контроля на основе компромисса интересов налоговых органов и налогоплательщиков в увеличении прибыли и суммарной налоговой массы, развития наиболее перспективного направления в финансовом деле. 

Новая информатика в областях – это и ключ для стремительного проведения поисков, новых подходов, поворотов в развитии пространственных хозяйственных систем, оперативной переброски материальных и финансовых потоков в межрегиональных интересах. 

Матричное “фотографирование” платежного разворота в субъекте Федерации – информационная база поддержания твердого финансового порядка и единства в округах, административно-хозяйственных совокупностях нескольких субъектов, а также усиления действия финансовых сил по вертикали. Дело в том, что развязка узла диспропорций и трудностей в областях порою связана с проведением крупных структурных преобразований, большими капитальными вложениями, а поэтому во многих случаях не может быть проведена собственными силами края, области, автономной республики. Финансовые разрывы, неустройства с указанием, что, где, когда надо предпринимать, попадают под матричный информационный “колпак”, и соответствующие позывные сигналы подаются вплоть до их преодоления.

Финансирование таких коллизий в зависимости от их характера целесообразно осуществлять из двух источников. Дополнительные расходы, связанные с воплощением в жизнь социально-экономической стратегии в округах, возникновением новых тенденций в интеграции областных рынков, их распространением на окружное пространство, финансированием затрат по ликвидации последствий крупных стихийных бедствий, аварий и катастроф и т.п. могут возмещаться за счет окружных резервных средств. Вместе с тем округ – источник оказания деловой краткосрочной финансовой помощи входящим в его состав областям. Средства данного источника могут направляться на финансирование развернутых межобластных проектов, мобильного “блокирования” возможности экономического обвала в округе из-за срыва поставок продукции из каких-либо ее административных частей и т.д. Данный источник ресурсов текущего “экономического выживания” мест может по взаимному согласию территорий формироваться путем внесения каждой областью определенной доли его общей величины. Распределять же эти средства по губерниям можно за некоторым исключением по конкурсу в зависимости от расчетного экономического эффекта. Подобный порядок покрытия чрезвычайных затрат областей способствует спрямлению путей оказания денежной поддержки, смягчению иждивенческих настроений, решению специфических зональных задач от начала до конца с учетом сложившегося на местах положения, обеспечению надзора самими территориями за рациональным использованием ассигнований, устойчивости областных бюджетов. Достигается симметрия финансовой поддержки областей, повышается динамика и эффективность территориального денежного обращения.

При новой информационной технологии обслуживания контрольной системы, независимо от источника финансирования нейтрализации внезапно возникающих хозяйственных возмущений, оказание мобильной денежной поддержки субъектам должно основываться на определенных принципах и правилах. Это, прежде всего, – целостность подхода при проведении регулирующих мер под углом достижения максимального эффекта по округу, добровольность областей в оказании поддержки другим субъектам Федерации, приоритет анализа и контроля по цифрам матричного поля платежного оборота в принятии решений для преодоления хозяйственных пертурбаций, бдительный надзор за адресностью финансирования, оказание содействия непосредственно в процессе повседневной текущей работы. К принципам финансового манипулирования в округе относятся глубоко продуманный гибкий пересмотр условий предоставления добавочных ресурсов, предупреждающее управление меняющимися финансовыми потребностями, а не положение в хвосте событий, плавный переход от получения денежной поддержки к самофинансированию, полная самостоятельность областей в изыскании конкретных способов и методов преодоления с помощью денежных средств, получаемых от других субъектов, переживаемых ими неблагоприятных моментов, выверка и оценка конечных результатов межобластного денежного оперирования. При базировании на этих принципах сохраняются единое рыночное пространство, условия свободной конкуренции, подвижность и экономичность капиталооборота, объективно равные возможности нахождения каждой из областей своей экономически оправданной ниши в межрегиональном предпринимательском пространстве.

Аккумуляция в получаемом от соответствующего РКЦ платежных сведений в окружном балансе “затраты – результаты”, их перманентное обновление делает возможным моментальное “улавливание” в процессе денежного обращения срочных финансовых потребностей областей и оказание им необходимой временной помощи с учетом окружной приоритетности преодоления областных трудностей, прекращения распыления их сил и средств. Не менее важно и то, что новая информационная индустрия позволяет оперативно выявлять целевое использование областями средств временной денежной поддержки, в случае необходимости конкретно, со знанием пространственной рыночной обстановки быстро и решительно перенаправлять их под углом повышения финансовой стабильности в округе в целом, открывает новые источники накопления. Всю эту работу целесообразно возложить на окружного представителя Генерального контролера страны.

Обоснованность введения в округах поста представителя Генерального контролера органически вытекает из единства территориальных хозяйств, необходимости повышения плотности денежно-аналитического контроля на местах, приближения Центра к запросам территориальной хозяйственной жизни, большего мобильного сплочения Центра, областей, округов, устранения разброда в государственном финансовом управлении регионами. Таким образом, если налаживание платежного мониторинга на местах позволяет финансовому контролю в соответствии с требованиями рациональности и порядка проникать вглубь, в самую толщу деятельности предприятий и учреждений областных ведомств, то расширение границ финансового контроля до округов открывает перспективы проверки и улучшения хозяйствования вширь, в масштабе больших производственно-хозяйственных систем, сплетения воедино этих двух составляющих эффективного проведения финансово-контрольной работы. В итоге размещение капитала, полнота использования, гармоничность комбинации материальных и денежных фондов, темп их движения, другие условия успешного хозяйствования при высокоскоростном оперировании в межобластном пространстве будут выше механической суммы соответствующих параметров балансов входящих в округ областей. В принципе, чем больше округ, тем значительнее окружной эффект от улучшения циркуляции материальных и финансовых потоков во времени и пространстве в каждый данный момент.

Жизненность, полезность введения в округах поста представителя Генерального контролера естественно вытекает из необходимости эффективного решения в областях и округах большой совокупности других вопросов. Это, например, межобластное бюджетное регулирование для обеспечения сбалансированности бюджетов разных уровней, выявление негативных окружных тенденций в протекании бюджетного процесса, отведение от него опасности взрыва, разработка предложений по нормализации оборота капитала в округах на основе использования всех резервов в перемещении материальных и финансовых потоков, консультирование и инспектирование областей по вопросам организации и функционирования платежной контрольно-финансовой технологии, обмен передовым опытом финансовых ревизий в условиях матричного платежного мониторинга, подготовка общественного мнения к нововведениям в финансовом контроле. К числу вопросов по улучшению взаимодействия между округом и областями на базе новой информатики относятся несравненно более быстрое ознакомление с их проблемами, оказание округом поддержки областям в преодолении чиновничьего автократизма, искоренении у местного служилого люда привычки к запаздыванию в выполнении обязанностей. Это и обеспечение соответствия между фактическим состоянием дел в областях, отчетами губернаторов и не поддающимися приукрашиванию, исчерпывающими данными матричного платежного оборота, составление объективного годового заключения о деятельности губернаторов.

Введение поста представителя Генерального контролера в сочетании с налаживанием матричной системы информационного управления округами сулит и немалые выгоды вследствие отпадения необходимости в командировании сотрудников в области за сбором данных, их обработки и сводки, оформления экстренных письменных запросов и переписке, контроля исполнения на местах, отрыва специалистов областных органов финансового контроля от выполнения ими своих служебных обязанностей и т.д.. При этом нужная информация поступает сразу, вслед за совершением действия с высокой степенью детальности в сжатом балансовом виде, без какого-либо вуалирования.

Введение поста окружного представителя Генерального контролера страны совершенно не означает утяжеления конструкции финансового контрольного механизма, эксцессов администрирования, роста управленческих расходов.

Благодаря оперативному поступлению от службы окружного представителя Генерального контролера связной платежной информации, от окружного РКЦ можно свести к минимуму его аппарат, избежать дополнительных административно-хозяйственных расходов. Одновременно устраняется ведомственность, замкнутость в регулировании территорий, создаются информационные предпосылки для укрупнения, перекройки, реорганизации областей, отказа в некоторых из них от районного деления, слияния различных структурных частей областного административного аппарата, что с лихвою возмещает все затраты на создание окружной финансово-контрольной инфраструктуры.

Вместе с тем Центр перестает тонуть в пучине неупорядоченной информации и необходимости повседневно заниматься гигантской массой с каждым днем все более и более усложняющихся вопросов, зализывать раны, нанесенные местам из-за замедленных и неадекватных финансовых действий. Высшие органы управления получают, наконец, возможность заниматься в полную силу узловыми проблемами, их системным прогнозированием, разработкой альтернативных решений, анализом и оценкой получаемых результатов, нахождением оптимального пути достижения генеральных целей в условиях сплочения областей и округов вокруг Центра, нового соотношения между централизацией и децентрализацией в управлении, всепроникающего финансового контроля.

Получается, что без создания контрольных финансовых звеньев в округах, крупномасштабных и многозначных территориальных системах, механизм регулирования общественного воспроизводства не завершен и нормально функционировать не может; межобластной финансовый контроль - неотъемлемая часть аппарата государственного управления страной.

При реорганизации финансового контроля в стране наряду с институтом Главных территориальных финансовых контролеров необходимо создать и такие же структуры для отраслей и внебюджетных фондов.

Главный министерский контролер постоянно и глубоко, с нужной степенью конкретности отслеживает по бесконечной динамике матричных данных весь отраслевой платежный оборот в подробной статистической разбивке, во всех балансовых аспектах и в самых различных организационных взаимосвязях и уровнях, выборочно анализирует и оценивает по матричному балансу крупные платежи с точки зрения их законности, своевременности, стратегической целесообразности, финансовую деятельность министерской администрации. Главный контролер составляет годовое Заключение с объяснительной запиской к нему и представляет их Министру, Генеральному контролеру страны, в Счетную палату. Кроме того, он должен давать заключение по каждому связанному с новыми бюджетными ассигнованиями министерскому проекту, участвует при утверждении расходных и доходных предположений по отраслевым ведомствам, привлекается МФ при рассмотрении государственного бюджета на очередной год и Думой при утверждении отчета по исполнению годового бюджета. Главный контролер не менее двух раз в год проводит ревизии финансово-хозяйственной деятельности министерства, по каждой из них составляет специальную справку.

Создание института Главных контролеров связано с организацией Генеральной инспекции Главных контролеров, на которую помимо руководства Главными контролерами министерств, областей, внебюджетных фондов, полномочными представителями по финансовому контролю в округах, возлагается постоянное отслеживание финансового положения в стране в целом, сигнализирование по данным матричного баланса платежного оборота о возникновении неблагоприятных тенденций и угроз в экономическом развитии страны.

Генеральная инспекция не должна подчиняться ни одному министерству, включая Минфин РФ, Правительству РФ, Президенту РФ. В своей контрольной деятельности она руководствуется только законами и Конституцией страны.

Вхождение бюджетного контроля в систему государственной власти превращает его из особого независимого надзирающего органа в структуру, отвечающую наряду с Правительством за финансовое расстройство, надлом, неурядицы, делает финансовое надзирательство бессильным. Самостоятельный статус Генеральной инспекции – это залог недопущения гонений ее руководства из-за зигзагов в проведении политической линии и экономической политики, обеспечения авторитета национальной контрольной инспекции, доверия к ней народа в периоды самых тяжелых невзгод и испытаний.

1.5. Финансовый контроль – важнейшая функция государственного управления

Государственный финансовый контроль  (ГФК) – одна из важнейших функций государственного управления. В широком смысле ГФК – это установленная законодательством деятельность органов государственной власти и управления всех уровней по выявлению, предупреждению и пресечению:

·	ошибок и злоупотреблений в управлении государственными денежными и иными материальными ресурсами (капиталами), а также используемыми в хозяйственной деятельности и отчуждаемыми нематериальными объектами государственной собственности, влекущих прямой или косвенный финансовый и/или материальный ущерб государству; 

·	несоблюдения финансово-хозяйственного, в том числе бюджетного, законодательства; 

·	недостатков в организации системы управления финансово-хозяйственной деятельностью государственных органов, предприятий, организаций (в том числе внутреннего контроля) с полным или частичным государственным участием или особо связанных с государством. 

Цель ГФК – обеспечение соблюдения принципов законности, целесообразности и эффективности распорядительных и исполнительных действий по управлению, включая стадии планирования, формирования, распределения и использования, государственными финансовыми ресурсами, материальными ценностями и нематериальными объектами, их сохранностью и преумножением для выполнения функций государства.

ГФК реализуется, главным образом, в регламентированной законодательством деятельности специальных государственных органов: Счетной палаты РФ, Главного контрольного управления Президента, Департамента ГФК и аудита Минфина РФ, Главного управления федерального казначейства Минфина РФ, Министерства РФ по налогам и сборам. Федеральной службы налоговой полиции РФ, Государственного таможенного комитета РФ, органов банковского контроля России, а также различных государственных органов, осуществляющих ведомственный финансовый контроль в пределах своих полномочий. Эти органы осуществляют деятельность по оценке государственных программ и аспектов бюджетного процесса, а также по надзору и проверке органов государственной власти, организаций и их объединений для оценки соответствия целевому назначению, рациональности, полноты и своевременности направления и использования государственных финансовых ресурсов, вскрытия резервов в их формировании и расходовании, выявления фактов несоблюдения законности и низкой эффективности финансово-хозяйственных операций и неправильного их отражения в отчетности, установления полноты и своевременности расчетов с государственным бюджетом и внебюджетными фондами, а также выявления резервов повышения эффективности деятельности и роста доходов государственного бюджета. Очевидно, что от эффективности ГФК в конечном итоге зависит экономическое и политическое благополучие государства.

В принципе, ГФК можно представить как сложную социально ориентированную систему. В системе ГФК, по нашему мнению, можно выделить следующие основные элементы:

·	организационная структура (включая ее звенья - органы контроля, статус и порядок их взаимосвязей); 

·	методологическая основа (определения понятий, цели, задачи, принципы, требования, виды ГФК); 

·	нормативно-правовая база; 

·	научно-исследовательская и учебная база, кадровое обеспечение; 

·	материально-техническое и финансовое обеспечение (в том числе финансовые ресурсы, техника, помещения и т.д.); 

·	информационно-коммуникационная инфраструктура (информационное обеспечение, система коммуникаций). 

Параметры объектов ГФК: законность, целесообразность, эффективность, оптимальность оргструктуры. Указанные параметры выступают своеобразными агрегатами многочисленных, но менее важных требований (например, такие параметры, как рациональность, обоснованность, полнота, точность, своевременность так или иначе, в конечном счете, включены в вышеприведенные). Например, при проверке выделения финансовых средств получателям, осуществления денежных переводов устанавливается соблюдение полноты, точности, своевременности и иных моментов, предусмотренных законодательством.

В конечном итоге, проверка соблюдения законов и других нормативно-правовых актов финансово-хозяйственного характера позволяет поддержать устойчивость бюджетных процессов и стабильность государственного финансового устройства, вовремя вскрывать отклонения от заданных нормотворческими органами правил и процедур, а также вносить в них необходимую коррекцию.

Целесообразность – категория, охватывающая не только характеристику целевого расходования государственных средств и использования приобретенного за счет этих средств имущества, но и соответствие деятельности намеченным целям, программам, приоритетам. С точки зрения эффективности проверяется не только экономное и оптимальное управление и использование государственных финансовых средств и иной собственности, предотвращение растрат и бесхозяйственности, но и возможность выполнения государственных программ, проведения различного рода государственных (или с участием государства) мероприятий с наименьшими затратами и наибольшим эффектом.

Последнее из основных направлений – оптимизация организационной структуры управления государственными финансами и иной собственностью. Здесь оценивается и структура аппарата, и численность, и распределение обязанностей между ответственными работниками государственных органов и их взаимодействие, анализируются процедуры, стиль и методы работы органов исполнительной власти, анализируется их способность принимать адекватные решения финансового характера, коммуникации, регламенты и структуры информационных потоков и т.д.

Эта область ГФК тесно связана с административным контролем (контролем исполнения). Следует отметить, что оптимальность организационной структуры непосредственно влияет (можно сказать, изначально) как на целесообразность, так и на эффективность финансового управления (впрочем, как и в любой организации), но, в силу своей специфики, эта область выделена в самостоятельное направление контроля.

Остановимся на практических вопросах организации ГФК.

Необходимо признать, что отсутствие правильной и четкой стратегии реформирования органов контроля, непоследовательность действий и прямые ошибки не позволили создать эффективно функционирующую в условиях перехода к рынку государственную систему контроля в Российской Федерации. На наш взгляд, вообще отсутствует официальная позиция по поводу государственного контроля. Например, в Конституции РФ о всех ветвях государственной власти сказано много, но слишком мало об органе, выполняющем контрольные функции (о Счетной палате РФ) – обеспечивающем саму эту власть и управление государством. По нашему мнению, основные положения (как минимум – статус и компетенция основных органов, их система) должны быть закреплены конституционно или в специальном законе.

Отсутствует концепция системы ГФК – не говорится ни слова о данной системе не только в Конституции РФ, но даже в федеральных законах. Совершенно очевидно, что такое положение нельзя считать нормальным – это значительно ослабляет российскую государственность и является одной из основных причин ее кризиса.

Выводы.

Основные выводы:

·	необходимость создания единой и эффективной системы  финансового контроля  является объективно обусловленным требованием времени, так как отсутствуют единые нормативно-правовые и методологические основы его осуществления, правовые механизмы взаимодействия и четкое разграничение функций и полномочий контрольных органов по предупреждению, выявлению и устранению финансовых правонарушений;

·	необходимо подвергнуть критическому анализу нарушения “внутренней логики” организации финансового контроля, которые проявляются в противоречиях, несогласованности и дублировании контрольных проверок и ревизий, проводимых органами финансового контроля законодательной и исполнительной власти различных уровней;

·	сфера применения финансового контроля должна распространяться на финансово-хозяйственную деятельность субъектов не только государственного, но и корпоративного сектора экономики;

·	должны быть законодательно урегулированы отношения между всеми участниками бюджетного процесса; 

·	прозрачность финансовых потоков должна быть обеспечена на всех уровнях управления экономикой государства.

Реализация этих требовании в процессе организации финансового контроля обеспечит высокую социально-экономическую результативность государственных расходов в контексте двух аспектов: 

1.	оценки эффективности деятельности контрольных органов всех уровней по критерию возвратности незаконно израсходованных бюджетных средств и возмещению ущерба от неэффективного использования государственной собственности; 

2.	оценки эффективности использования государственных финансов по критерию достижения целей социального и экономического развития.

Главное внимание  в настоящее время необходимо уделить обсуждению актуальных проблем формирования современных механизмов финансового контроля, принципиальных подходов к созданию единой системы финансового контроля и ее законодательного обеспечения, исходя из интересов граждан и государства, потребностей экономики, социальной и политической сфер.

Первоочередного решения требуют актуальные вопросы:

·	разработки и реализации концепции государственного финансового контроля, основанного на единых принципах, правилах и единой методологии;

·	координации взаимодействия контрольных органов различных уровней, осуществляющих внутренний и внешний контроль, в целях активного воздействия на формирование и реализацию эффективной государственной бюджетной политики;

·	законодательного обеспечения независимости органов парламентского финансового контроля при проведении контрольных мероприятий:

·	применения современных информационно-технологических инструментов, обеспечивающих результативность и эффективность финансового контроля за формированием и исполнением государственного бюджета:

·	своевременного принятия мер по исполнению предложений органов финансового контроля, вносимых пс! результатам контрольно-ревизионных проверок;

·	обеспечения достоверности и надежности информации о государственных расходах, социально-экономической результативности и эффективности расходования государственных средств.

�2. Совершенствование системы государственного финансового контроля

2.1. Устройство современной системы государственного финансового контроля

Вопросы построения� современной системы ГФК весьма актуальны�, в целом же, они объединены в одну общую проблему создание в России системы ГФК, по крайней мере, не уступающей по своему уровню соответствующим системам развитых государств. Эту проблему сейчас нужно решать всем специалистам в данной области: государственным финансовым контролерам (аудиторам, инспекторам, ревизорам), научным работникам, преподавателям.

Миссия ГФК.

ГФК — это установленная законодательством деятельность органов государственной власти и управления всех уровней по выявлению, предупреждению и пресечению:

·	ошибок и злоупотреблений в управлении государственными денежными и материальными ресурсами (капиталами), используемыми в хозяйственной деятельности и отчуждаемыми нематериальными объектами государственной собственности, а также государственными имущественными правами, влекущих прямой или косвенный финансовый и/ или материальный ущерб государству;

·	несоблюдения финансово-хозяйственного, в том числе бюджетного, законодательства;

·	недостатков в организации систем управления (в том числе внутреннего контроля) финансово-хозяйственной деятельностью государственных организаций (в том числе бюджетных учреждений) и их объединений, организаций с государственным участием или особо связанных с деятельностью государства;

·	угроз финансовой безопасности государства.

Цель ГФК.

В общем и целом цель ГФК — обеспечение соблюдения принципов законности, целесообразности и эффективности распорядительных и исполнительных действий по:

·	управлению (включая стадии планирования, формирования, распределения и использования) государственными финансовыми и материальными (материальными продуктами человеческой деятельности, природными видами собственности) ресурсами, нематериальными объектами государственной собственности и государственными имущественными правами (там, где такое управление опосредствуется финансовыми, т.е. денежными, отношениями — например, образование финансовых ресурсов в процессе распоряжения материальными и нематериальными объектами, имущественными правами);

·	обеспечению их сохранности и приумножения для выполнения функций государства, а также созданию всех условий для этого;

·	обеспечению законности и оптимальности (в свете государственной политики) функционирования различных звеньев финансово-хозяйственной системы государства;

·	обеспечению финансовой безопасности государства.

Задачи ГФК.

Достижение цели ГФК обеспечивается реализацией следующих основных задач:

·	контроль за законностью, целесообразностью, полнотой, своевременностью и целевым назначением направления и использования государственных финансовых ресурсов (в том числе бюджетных дотаций, кредитов, ссуд, субсидий, субвенций и т.д.); 

·	контроль за законностью и целесообразностью предоставления государственных финансовых и имущественных гарантий (поручительств), выдаваемых в качестве обеспечения сделок; 

·	вскрытие резервов в формировании государственных финансовых ресурсов, выработка предложений по сокращению нерациональных расходов, снижению бюджетного дефицита, дефицита платежного баланса; 

·	контроль за сохранностью, правильностью хранения и обслуживания, за законностью и правильностью пользования, целесообразностью (рациональностью) и эффективностью распоряжения материальными ценностями (ресурсами) государства (например, за законностью и целесообразностью сдачи в аренду зданий и помещений; за эффективностью использования топливно-энергетических ресурсов; за сохранностью, законностью и рациональностью использования материальных ценностей мобилизационного резерва и т.д.); 

·	контроль за законностью, целесообразностью и эффективностью использования и распоряжения государственными имущественными правами (правами собственности на акции предприятий и т.д.); 

·	оценка эффективности организации и проведения преобразования форм собственности (в частности, приватизации); 

·	контроль за законностью, правильностью и эффективностью распоряжения нематериальными объектами государственной собственности (влекущего образование финансовых ресурсов); 

·	контроль за состоянием и использованием государственных запасов и резервов; 

·	контроль за выполнением плановых заданий по предоставлению государственных услуг и соблюдением нормативов финансовых затрат на предоставление государственных услуг; 

·	контроль за обеспечением финансовой безопасности государства (в ходе бюджетного процесса и др.). В этом плане, например, проводится оценка обоснованности финансируемых государством программ и проектов, проводится анализ заключенных договоров по предоставлению бюджетных инвестиций с точки зрения обеспечения государственных интересов, осуществляется оценка законности и обоснованности (в плане влияния на финансовую безопасность) принимаемых государственными органами решений в рамках финансово-экономической политики (например, оценивается: ценовая политика, налоговая политика, политика в отношении валютного курса рубля, решения по проведению денежной эмиссии, изменению учетной ставки или нормативов обязательных резервов коммерческих банков, пополнению золотовалютных резервов органов денежно-кредитного регулирования, индексации заработной платы и пенсий, выпуску государственных ценных бумаг, приватизации государственных предприятий, определенные приоритеты в формировании структуры экономики и т.д.), осуществляется проверка качества представляемой для принятия данных решений информации, осуществляется оценка обоснованности размеров государственного долга, бюджетного дефицита, дефицита платежного баланса и т.д. Следует также добавить, что органы ГФК должны заниматься самой постановкой проблемы и разработкой концепции обеспечения финансовой безопасности Российской Федерации; 

·	контроль за законностью и правильностью квотирования и соблюдения экспортных квот (квот на экспорт сырья и т.д.); 

·	контроль за обеспечением конкурентных условий во всех сегментах внутреннего рынка (конкурентной среды); 

·	оценка макроэкономической ситуации в стране или регионе и перспектив экономического роста (для подготовки заключения по проектам бюджетов); 

·	контроль за обеспечением оптимизации цен в высокомонополизированных отраслях экономики и торговли; 

·	контроль за законностью и правильностью предоставления и использования налоговых, таможенных и иных финансовых льгот и преимуществ субъектам хозяйствования; 

·	контроль за обращением государственных средств в кредитной системе (включая расчетно-кассовое обслуживание, депозиты, размещение ценных бумаг, кредитование через банки или банками под гарантии органов исполнительной власти и т.д.); 

·	контроль за организацией денежного обращения в целом; 

·	контроль за полнотой и своевременностью исполнения банковской системой соответствующих операций по перечислению бюджетных средств (исполнением платежных документов на перечисление и зачисление средств и т.д.); 

·	проверка соблюдения главными распорядителями, распорядителями и получателями бюджетных средств условий выделения, распределения, получения, использования и возврата (при условии) государственных средств (ассигнований); 

·	контроль за правильным (законным) и экономически обоснованным распределением всех видов платежей и ассигнований утвержденного бюджета (осуществляемым по бюджетной росписи доходов и расходов, а также по кассовым планам исполнения бюджета), правильностью и обоснованностью расчетов сметных назначений; 

·	контроль за полнотой, своевременностью, структурным соответствием и целевым назначением исполнения доходных и расходных статей федерального и территориальных бюджетов и смет внебюджетных фондов; проверка правильности учета исполнения бюджетов (смет), а также полноты, точности и достоверности соответствующей отчетности; 

·	выявление резервов роста доходов государственного бюджета, подготовка предложений по устранению отклонений и совершенствованию бюджетного процесса в целом; 

·	контроль за целесообразностью привлечения государством, целевым направлением и эффективностью использования внешних и внутренних займов (финансовых и материальных средств, привлекаемых государством из внешних, или иностранных (иностранных государств, их физических и юридических лиц, международных организаций, межгосударственных образований), и внутренних источников); 

·	контроль за состоянием, обслуживанием и погашением государственного внешнего и внутреннего долга (оптимальностью системы управления долгом); 

·	контроль за своевременностью и полнотой расчетов по исполненным государственным заказам; 

·	контроль за своевременностью, полнотой и порядком погашения иностранными государствами, их юридическими лицами, международными организациями и межгосударственными образованиями своих задолженностей перед Российской Федерацией; 

·	финансовая экспертиза проектов международных договоров Российской Федерации, нормативно-правовых актов и иных документов, затрагивающих государственные финансы (например, оценка проекта закона “О федеральном бюджете на ... год” и сопутствующих ему документов, т.е. различных прогнозов социально-экономического развития, основных направлений бюджетной, денежно-кредитной, налоговой и иной финансовой политики и т.д.), прямо либо косвенно влияющих на формирование, объем и исполнение всех уровней бюджетов и бюджетов государственных внебюджетных фондов (включая внебюджетные фонды субъектов РФ — социальные, целевые, отраслевые и т.д.); 

·	оценка финансового состояния и эффективности систем управления и контроля (в аспекте влияния на образование и использование финансовых ресурсов) в бюджетных (государственных) учреждениях, государственных унитарных предприятиях, организациях с государственным участием или особо связанных с деятельностью государства (использующих в своей деятельности госсобственность, выполняющих государственные заказы и задачи, в отношении которых предоставлены государственные гарантии, поручительства и прочие обеспечения, использующих предоставленные государством финансовые и материальные средства, имеющих предоставленные органами государственной власти налоговые, таможенные и иные льготы и преимущества и т.д.), определение источников роста их стоимости. Разработка вариантов оптимизации систем управления и выявление резервов повышения эффективности деятельности вышеуказанных субъектов хозяйствования (например: механизмов предотвращения нерациональных и необоснованных затрат, снижения себестоимости и т.д.); 

·	контроль деятельности органов государственной власти и управления (и их должностных лиц), на которых в соответствии с законодательством возложены функции по разработке и реализации государственной финансовой политики; 

·	контроль хозяйствующих субъектов (физических и юридических лиц), организаций любых организационно-правовых форм, форм собственности и видов деятельности (а также их работников) на предмет соблюдения ими финансово-хозяйственного законодательства (нормативно-правовых актов) и правовых актов индивидуального характера (приказов, распоряжений и т.п.) в своей деятельности (здесь очень много аспектов, например, контроль за исполнением смет на содержание бюджетных организаций (по объемам и целевым направлениям ассигнований); контроль за правильностью определения (расчета) стоимостных показателей деятельности (выручки от реализации, себестоимости, цен и тарифов и т.д.); контроль за законностью операций с денежными средствами и ценными бумагами, расчетных и кредитных операций; контроль за полнотой оприходования продукции, достоверностью объемов выполненных работ и оказанных услуг; контроль за правильностью ведения бухгалтерского учета (эффективностью систем бухгалтерского учета и внутреннего контроля); контроль за достоверностью и полнотой финансовой отчетности; контроль за соблюдением установленного порядка при экспортно-импортных и валютных операциях, в платежно-расчетных отношениях и т.д.); установление полноты, своевременности и соответствия определенному порядку расчетов субъектов хозяйствования с бюджетом и внебюджетными фондами (в том числе по налогам, сборам, средствам от управления государственной собственностью, включая поступившим от приватизации, продажи, сдачи в аренду и наем, от управления принадлежащими государству паями и пакетами акций предприятий различного профиля и т.д. и иным бюджетным доходам; по оплате за предоставление государством прав пользователя своими правами собственности — лицензирование, сертификация, конкурсная передача прав с помощью тендеров, аукционов на производство определенных видов продукции и т.д.; по средствам, выданным на возвратной основе, включая проценты; и др.), включая оценку реальной и потенциальной задолженности и возможностей погашения этой задолженности (вскрытие краткосрочных и долгосрочных резервов снижения задолженности, оценку последствий их использования субъектом хозяйствования) и т.д. 

В целом эти основные задачи и должны реализовываться субъектами ГФК в соответствии с их компетенцией. 

Очевидно, что данные задачи представлены в весьма агрегированном виде, т. е. их можно детализировать или конкретизировать при их распределении между исполнителями — субъектами ГФК

Контроль целевых госпрограмм.

В качестве примера, контроль в отношении обычной секторальной (региональной, отраслевой, научной и т.п.) целевой государственной программы в общем и целом, кроме определения ее законности, целесообразности и эффективности на стадии принятия решений, включает в основном следующие важнейшие аспекты:

·	контроль государственных заказчиков (включая координатора программы), осуществляемый как ими (как субъектами контроля), так и в отношении их самих (как объектов контроля со стороны органов внешнего контроля). Например, следующие аспекты их деятельности (как объектов контроля) могут быть подвержены внешнему контролю: проведение конкурсов, определяющих основных исполнителей программы, распределение выделяемых на программу из государственного бюджета средств среди организаций, выигравших конкурс, контроль (внутренний) за целевым их использованием и ходом работ по выполнению договоров (в рамках реализации программы);

·	контроль органов исполнительной власти субъектов РФ и местных органов власти (проводимый аналогично как ими, так и в отношении их самих), распределяющих ежегодно выделяемые средства соответствующих бюджетов и осуществляющих контроль за их целевым использованием;

·	контроль исполнителей программных мероприятий (проводимый аналогично как ими, так и в отношении их самих), использующих выделенные средства (по всем источникам финансирования) в соответствии с поставленными целями;

·	контроль органов текущего управления государственной программой (например, дирекции программы, ее региональных отделений и т.д.).

Естественно, приведенный в качестве примера перечень аспектов контроля государственных программ далеко не полный.

Основные параметры объектов ГФК.

Весьма важный вопрос теории ГФК — параметры его объектов, т.е. нормы их состояния или функционирования. По нашему мнению, основные параметры объектов ГФК следующие: 

·	законность, 

·	целесообразность, 

·	эффективность, 

·	оптимальность организационной структуры.

При этом указанные параметры выступают своеобразными агрегатами многочисленных, но менее важных требований (например, такие параметры, как рациональность, обоснованность, полнота, точность, своевременность и т.д. так или иначе, в конечном счете включены в вышеприведенные). Например,  при проверке выделения финансовых средств получателям, осуществления денежных переводов и т.д. устанавливается соблюдение и полноты, и точности, и своевременности, и иных моментов, установленных законодательством. 

В конечном итоге проверка соблюдения законов и других нормативно-правовых актов финансово-хозяйственного характера позволяет поддерживать устойчивость бюджетных процессов и стабильность государственного финансового устройства, вовремя вскрывать отклонения от заданных нормотворческими органами правил и процедур, а также вносить в них необходимую коррекцию (в плане оптимизации их самих). 

Целесообразность — категория, охватывающая не только целевое расходование государственных средств и использование приобретенного за счет этих средств имущества, но и соответствие деятельности намеченным целям, программам, приоритетам и т.д. 

Также с точки зрения эффективности проверяется не только экономное и оптимальное управление и использование государственных финансовых средств и иной собственности, предотвращение растрат и бесхозяйственности, но и возможность выполнения различного рода государственных программ, проведения различного рода государственных (или с участием государства) мероприятий с наименьшими затратами и наибольшим эффектом. 

И последнее из основных направлений — оптимизация организационной структуры управления государственными финансами и иной собственностью. Здесь: 

·	оценивается структура аппарата и его  численность, распределение обязанностей между ответственными работниками государственных органов и их взаимодействие, 

·	анализируются процедуры, стиль и методы работы органов исполнительной власти на предмет способности принимать адекватные решения финансового характера, коммуникации, регламенты и структуры информационных потоков.

Причем эта область ГФК тесно связана с административным контролем (в общем виде — контролем исполнения). Следует отметить, что оптимальность организационной структуры непосредственно влияет (можно сказать, является началом) как на целесообразность, так и на эффективность финансового управления (впрочем, как и в любой организации), но в силу своей специфичности эта область выделена в самостоятельное направление контроля.

Иерархия специальных государственных контрольных органов.

В России ГФК осуществляется в установленном порядке (тем или иным образом) всеми органами государственной власти и управления в соответствии с их компетенцией. Но основная роль при этом все же отведена регламентированной законодательством деятельности специальных государственных контрольных органов. Такие органы целесообразно разграничивать в соответствии с их компетенцией (см. рис 1). В данном аспекте можно различать:

·	органы ГФК общей компетенции. Они осуществляют контроль в отношении достаточно широкого круга объектов и вопросов согласно сферам своей деятельности. Такими органами, в частности, являются: Счетная палата РФ, счетные (контрольно-счетные) палаты субъектов РФ, Департамент ГФК и аудита Минфина России, территориальные КРУ Минфина России, Главное контрольное управление Президента РФ (а также региональные отделения указанных органов), созданные при администрациях (правительствах) субъектов РФ, органы ГФК, осуществляющие отдельные функции финансового контроля, подразделения парламента РФ и законодательных (представительных) органов власти субъектов РФ (например, бюджетно-финансовые комиссии, комитеты, рабочие группы, созданные для проработки тех или иных вопросов, связанных с государственными финансами) и др.;

·	органы ГФК отраслевой компетенции. Они осуществляют контроль в конкретных отраслях (в некотором смысле термин “отраслевой контроль” синонимичен термину “ведомственный контроль”). В большинстве своем — это органы ГФК в составе федеральных и республиканских министерств, ведомств и иных органов государственной власти и управления, осуществляющие ГФК в определенных отраслях или видах деятельности (например: Департамент страхового надзора Минфина России, Департамент инспектирования кредитных организаций Банка России и др.);

·	органы ГФК межотраслевой компетенции. Они контролируют определенные сферы финансово-хозяйственной деятельности объектов контроля вне зависимости от их отраслевой принадлежности (например: МНС России, ФСНП России, органы Федерального казначейства России, ГТК России, иные государственные комитеты и комиссии и др.);

·	органы ГФК специальной компетенции. В принципе они также осуществляют контроль вне зависимости от отраслевой принадлежности объектов контроля, но их контроль ограничен достаточно узкими вопросами, т.е. их контроль носит достаточно узконаправленный характер (например, Минимущество России, ФКЦБ России, ВЭК России, МАП России, ФСФО России, ФЦПФ России и др.).

�

Рис. 1. Классификация органов ГФК в зависимости от характера их компетенции



Система ГФК.

В  современных условиях ГФК можно охарактеризовать как довольно сложную систему, состоящую из следующих элементов:

·	организационные структуры (включая их звенья — центры ответственности (ЦО), статус и порядок взаимосвязей последних);

·	методологическая основа (определения понятий, цели, задачи, принципы, требования, виды ГФК и т. д.);

·	нормативно-правовая база, методическое обеспечение;

·	научно-исследовательская и учебная базы, кадровое обеспечение;

·	материально-техническое и финансовое обеспечение (в том числе финансовые ресурсы, соответствующие условиям работы, техника, помещения);

·	информационно-коммуникационная инфраструктура (информационное обеспечение, система коммуникаций).

�

Рис. 2. Принципиальная схема системы ГФК во взаимосвязи ее элементов

Все взаимосвязи элементов системы ГФК наглядно представлены на рис. 2.

2.2. Существующие недостатки системы государственного финансового контроля.

В результате реформ, разрушив вертикали тоталитарного контроля, Россия оказалась в ситуации, когда нет адекватной общегосударственной контрольной системы, ориентированной на новые демократические задачи. Следует признать, что существующая в стране система ГФК в полной мере не выполняет своего назначения и нуждается в серьезной реструктуризации. Примеров нецелевого использования и невозврата государственных средств, нерационального управления ими, иных финансово-хозяйственных нарушений множество. Факты таких нарушений приводятся в опубликованных в печати отчетах контрольных органов.

В 2001 г. Главное контрольное управление Президента Российской Федерации провело проверку деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации по оздоровлению государственных финансов за счет укрепления финансовой и бюджетной дисциплины. В ходе проверки установлено, что федеральные министерства и ведомства, их территориальные органы, а также органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации не в полном объеме реализовывали задачи, поставленные в Послании Президента Российской Федерации Федеральному Собранию “Россия на рубеже эпох”. При этом основные недостатки финансово-контрольной работы этих органов можно обобщить в следующих пунктах:

·	МНС России, Минфин России, ГТК России и их территориальные органы, органы исполнительной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления не принимают должных мер по исполнению доходной части бюджета (не принимают исчерпывающих мер по сбору налогов и сборов (в результате чего растет дотационность региональных и местных бюджетов), неправомерно устанавливают различные льготы и освобождения от уплаты таможенных платежей, не принимают должные меры по ликвидации растущей задолженности перед бюджетом);

·	Минфину России не удалось сформировать единую систему органов федерального казначейства с ведением счетов по учету доходов и средств федерального бюджета в Банке России;

·	не выполняются требования соответствующих нормативных актов об обслуживании органов федерального казначейства в учреждениях Банка России;

·	органы исполнительной власти субъектов РФ, Госкомсевер России и Минфин России не осуществляли должный контроль за эффективным расходованием средств государственной финансовой поддержки;

·	в ряде регионов в нарушение указов Президента РФ имеет место практика исполнения бюджетов на основе использования денежных суррогатов, бартерных операций и применения зачетных схем (при этом допускаются нарушения самими налоговыми органами);

·	работа по мобилизации налоговых платежей и сборов “живыми” деньгами проводится неудовлетворительно;

·	федеральные органы исполнительной власти и органы власти субъектов РФ не добились увеличения доходов от производства алкогольной продукции;

·	не выполнены в полном объеме бюджетные задания по увеличению доходов от имущества, находящегося в государственной собственности;

·	ГТК России, ВЭК России и Банк России не полностью реализуют возможности увеличения доходной части федерального бюджета за счет возврата валютной выручки;

·	нерационально и необоснованно расходуются иностранные займы, полученные под гарантии Правительства РФ;

·	в ряде субъектов РФ, несмотря на сложное социально-экономическое положение, допускается нецелевое расходование финансовых ресурсов;

·	в нарушение указов Президента РФ органы исполнительной власти регионов оказывают финансовую поддержку хозяйствующим субъектам, имеющим бюджетную задолженность;

·	органы исполнительной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления зачастую принимают нормативные акты, не соответствующие общим федеральным принципам налогообложения в РФ.

Примеров неэффективности организации и функционирования органов ГФК можно привести множество. Все вышеописанные негативные моменты существующей системы ГФК (если исходить из того, что эта система как таковая вообще существует), а также усложнение социально-политических условий и хозяйственной жизни в России, расширение сфер деятельности хозяйствующих субъектов, тенденция к преобразованиям последних, увеличение информационных потоков — все это требует организации адекватной системы ГФК и, в первую очередь, на основе создания надежного правового “фундамента” реформирования существующей его структуры и преобразования методов действия. Считаем, что если и дальше не уделять должного внимания проблемам ГФК, то вряд ли можно ожидать, что реформы в нашем государстве пойдут в правильном направлении, предотвратив бесконтрольность, казнокрадство, беспорядочность экономических решений и нарушения законодательства во многих сферах хозяйствования.

Обобщим главные недостатки ГФК.

·	нет четкой и полной нормативно-правовой базы; ныне она характеризуется простым набором требований (между тем, отсутствует даже само определение ГФК). ГФК не стандартизирован, следовательно, отсутствуют его методологическая база, общие правила, системность, повторяемость, стабильность. Частые проверки вносят разлад в функционирование хозяйствующих субъектов. Не применяются современные и опробованные в развитых государствах технологии контроля, не рассматриваются новые подходы к направлениям и приоритетам в деятельности органов ГФК; 

·	отсутствует надежная правовая, материально-техническая и социальная база деятельности государственных контролеров. Не отвечает требованиям происходящих реформ организация и осуществление деятельности субъектов ведомственного контроля (там, где он сохранился); 

·	практика прокурорского надзора показывает, что контрольная деятельность государственных органов не отвечает предъявляемым требованиям, является неэффективной, существующая система отчетности в некоторых из этих органов не позволяет судить о реальном исполнении ими своих функций. 

·	не определены достаточно четко место и роль каждого субъекта ГФК в его целостной системе, что порождает многочисленные коллизии и перекладывание ответственности. Отсутствует четкое разграничение сфер деятельности, имеет место нерациональное разделение обязанностей между субъектами контроля (при условии полного охвата всех объектов). Деятельность контролирующих структур в значительной мере накладывается, происходит пересечение направлений их деятельности, что при отсутствии координации порождает неоправданное дублирование и параллелизм. Вследствие этого не только размывается ответственность контрольных органов, но и происходит нерациональная трата выделенных на контроль бюджетных средств. Органы ГФК слабо взаимодействуют, связи между ними нерациональны, имеет место разобщенность и раздробленность в политике контрольных органов, отсутствует единая информационная база, что не позволяет полностью владеть ситуацией и правильно ориентироваться в среде контроля. Отсутствует информационная система оповещения о выявляемых правонарушениях в сфере экономики. Зачастую проверяются одни и те же хозяйствующие субъекты, а другие на протяжении многих лет оказываются вне сферы контроля. 

Все это говорит о том, что существующий ГФК системой назвать весьма сложно. Термин “система ГФК” в настоящее время применим достаточно условно – существует, скорее, не система, а некая совокупность разрозненных и слабо связанных между собой контролирующих органов.

В итоге, естественно, о высокой эффективности ГФК говорить не приходится. В обоснование необходимости усиления (а, точнее, создания) системы ГФК может быть добавлен еще один немаловажный пункт: сильный и хорошо организованный ГФК за деятельностью экономических единиц – реальная и единственная альтернатива, по крайней мере на уровне коммерческих организаций, власти организованной преступности.

С нашей точки зрения, слабая система контроля, отсутствие продуманной концепции ГФК – следствие традиционной недооценки его роли и значения. Причина такого положения дел видится, прежде всего, в недостаточном развитии в нашей стране науки о контроле, в недостатке специалистов в этой области, в упрощенном представлении о проблемах контроля у многих государственных чиновников и руководителей организаций. Негативное отношение к государственному контролю у руководителей хозяйствующих субъектов сформировалось, как нам представляется, в результате ошибок, допущенных при многочисленных и зачастую неудачных попытках создания контрольных систем при социализме.

Одно из очевидных проявлений недооценки контроля - недостаточное внимание к вопросам ГФК со стороны ученых и практиков. Не развита соответствующая научно-исследовательская база, практически отсутствуют учебный материал и современные научно-практические разработки, очень мало свежей литературы по вопросам госконтроля. За последние годы появились новые звенья в структуре ГФК, но, тем не менее, наблюдается очень мало дискуссий по поводу их эффективности, целесообразности, путей совершенствования. То, что внутри существующей системы контроля нет ни научных, ни учебных структур, еще раз свидетельствует о ее отставании от требований жизни и современной науки.

В принципе, отсутствие научной теории контроля, учитывающей закономерности развития России, является одной из главных причин, тормозящих не только формирование действенной правовой базы контроля, но и практическое создание тесно взаимодействующих друг с другом элементов единой государственной контрольной системы.

Если и дальше уделять столь мало внимания проблемам ГФК, то нельзя ожидать, что реформы в нашем государстве пойдут в правильном направлении, что будут предотвращены казнокрадство, беспорядочность экономических решений и нарушения законодательства в сфере хозяйствования. Тем более, что развития ГФК требует и перспектива вхождения нашей страны в сообщество развитых государств (уже сейчас этого от нас требуют государства и международные организации-кредиторы). Поэтому преодоление отставания, как в области теории, так и в практике ГФК являются одной из основных и актуальных задач сегодняшнего дня.

Особо приоритетными являются мероприятия по укреплению контроля за исполнением доходной и оптимизацией расходной частей бюджета, т.е. вопросы усиления и совершенствования контроля за поступлением и расходованием государственных средств.

В целом для повышения роли государства в регулировании рыночной экономики необходимо скорейшее решение вопросов и реальные действия, связанные с формированием основательной нормативно-правовой базы ГФК, его современного методологического, инструктивного и материально-технического обеспечения, с созданием условий для комплектования органов ГФК высококвалифицированными и надежными кадрами. Должны быть решены и проблемы улучшения социальных условий жизни сотрудников контрольного аппарата, стимулирования труда государственных контролеров (например, уровень оплаты их труда должен быть достаточно высок, чтобы гарантировать их независимость и результативность), обеспечения их физической защиты.

Итак, для того, чтобы ГФК в России был действительно эффективным и соответствовал уровню развитых государств, необходимо произвести существенные преобразования.

В первую очередь, с учетом достижений международной науки и практики, российских особенностей, конституционных и правовых норм должна быть разработана концепция реформирования и развития ГФК, создания его системы. Уже формулирование концепции, идеи, заложенной в ней, являясь актом государственного значения, потребует основополагающих государственных решений.

Большое значение для успешного проведения мероприятий по реформированию и развитию ГФК имеет легитимизация участия органов ГФК (их представителей) в законо- и нормотворческой деятельности. Например, им целесообразно не ограничиваться экспертизой законопроектов и пакетов различных документов, касающихся вопросов, связанных с формированием, распределением и использованием государственных финансов и материальных ценностей (имущества), их учетом и контролем (включая акты ведомственного характера). Органы контроля должны принимать на себя большую ответственность посредством формально установленного санкционирования. На наш взгляд, должен быть установлен более строгий порядок экспертной оценки и визирования нормативно-правовых актов до их регистрации Минюстом России. В этом плане органами ГФК (в частности, Счетной палатой Российской Федерации), прежде всего, должны быть оценены все возможные финансовые последствия этих актов (в том числе в аспекте материально-технического и организационного обеспечения их реализации).

Все вышесказанное свидетельствует о том, что для того, чтобы ГФК в России был действительно эффективным и соответствовал уровню развитых государств, необходимо проделать много важных и существенных преобразований. 

2.3. Пути развития системы государственного финансового контроля

Основные направления развития системы ГФК.

Основные направления реформирования и развития системы ГФК нам представляются следующими:

·	приведение методологической основы в соответствие с современными условиями; 

·	реформирование организационных структур; 

·	формирование системной и завершенной нормативно-правовой базы; 

·	формирование системы процедур ГФК; 

·	создание современной научно-исследовательской и учебной баз по международным образцам, формирование системы кадрового обеспечения; 

·	организация адекватной информационно-коммуникационной инфраструктуры; 

·	материально-техническое (включая социально-бытовое) и финансовое обеспечение функционирования системы ГФК; 

·	разработка механизмов совершенствования ГФК. 

Следует отметить, что свойства системы ГФК развиваются под влиянием управляющих воздействий и сами являются факторами управления. Важнейшими из таких факторов являются способность системы аккумулировать и эффективно использовать свои ресурсы и потенциал развития, а также восприимчивость к нововведениям. Необходимо также проанализировать и максимально использовать имеющиеся возможности, а также стартовые условия развития.

Поясним это на примере системы кадрового обеспечения ГФК. В данной системе предполагается наличие следующих основных элементов:

·	механизмы назначения руководителей органов ГФК;

·	 определение количества и профессионально-квалификационных характеристик персонала;

·	набор и распределение кадров, комплексная оценка их работы, периодическая аттестация;

·	система профессионального развития кадров – методы определения потребности в доподготовке кадров, программы и технологические процессы их подготовки (обучения) и переподготовки;

·	 система должностного развития, ротация и должностное продвижение;

·	регламенты взаимоотношений;

·	дисциплина труда;

·	мотивация труда;

·	бихевиоральные аспекты взаимоотношений контролеров между собой и с работниками контролируемых организаций.

Следует отметить, что для развития этой системы, в первую очередь, необходимо предотвратить отток “кадрового капитала” в частный сектор экономики, привлекать и использовать уже накопленный огромный практический опыт отечественных специалистов в области экономики и финансов (кадровый резерв), привлекать молодых специалистов, создав для этого надежную систему мотивации. Последний аспект особенно важен для стабильного развития отечественного ГФК.

В целях формирования и реализации программы реформирования и развития ГФК целесообразно создать Временную межведомственную комиссию по организации и развитию системы ГФК (утвердив ее специальным Указом Президента РФ). Указанная комиссия должна осуществлять координацию действий министерств, ведомств, иных федеральных органов исполнительной власти, а также органов исполнительной власти субъектов РФ по участию в разработке и реализации соответствующих мероприятий. Особая актуальность проблемы обусловливает необходимость начать осуществление преобразований российского ГФК как можно раньше.

Следует отметить, что реформа системы ГФК начата одновременно с процессами экономических реформ и реформирования государственного устройства. Однако отсутствие четкой стратегии реформирования ГФК может и не привести к формированию системы контроля. Поэтому, утверждая, что реформа ГФК “должна быть начата”, мы имеем в виду, что она должна идти именно в верном направлении. Реформирование ГФК должно быть приоритетной задачей, так как не только имеет особо важное социально-экономическое значение, но и играет первостепенную роль в становлении демократического государства.

Для решения проблемы финансового обеспечения, хотя бы частичного реформирования и развития ГФК целесообразно создать Фонд развития ГФК, закрепив право Счетной палаты РФ и субъектов Федерации взыскивать в данный фонд определенный процент от суммы выявленного по результатам проверок ущерба. В данный фонд средства также могут поступать в виде добровольных взносов как физических, так и юридических лиц. Средства этого фонда позволят улучшить, в первую очередь, материально-техническую, учебную и научно-исследовательскую базу, позволят создать материальную заинтересованность у контролеров, будут расходоваться на социальные мероприятия (позволят хотя бы частично решить вопросы социальной защищенности кадров, оплаты труда привлеченных экспертов, аудиторов) и т.д.

В быстро изменяющихся условиях становления правового государства и рыночной экономики формирование системы государственного контроля не может быть кратковременным процессом с заранее заданными результатами. Например, любая реструктуризация органов контроля (будь то создание новых органов или переподчинение уже существующих) на первых порах будет сопровождаться определенными трудностями организационного характера: нехваткой квалифицированных кадров; низким уровнем их финансового и материально-технического обеспечения; необходимостью значительной корректировки существующей нормативно-правовой базы, методологического обеспечения и т.д.

Поэтому реорганизацию ГФК необходимо осуществлять продуманно, поэтапно на протяжении ряда лет, дабы не нарушить нормальный ход процессов управления. Резкие шаги в этом направлении вообще чреваты остановкой процесса (хотя бы и не оптимального) достижения целей ГФК, потерями государственных ресурсов в результате незаконных действий различного рода нарушителей, которые могут воспользоваться слабыми местами в финансовых и контрольных системах, возникающими в ходе любой реорганизации.

Иными словами, реструктуризацию системы ГФК необходимо проводить синхронно с изменением функций управленческих звеньев в части контроля. Например, на период реструктуризации, а точнее - отвлечения работников оргзвеньев ГФК в процессе смены их функций, целесообразно создать временную систему поддержки контрольных функций реструктурируемых органов. В то же время периодически должна производиться оценка достигнутого, т.е. анализ действенности системы, а при необходимости – уточнение концепции в соответствии с меняющимися политико-экономическими условиями.



Основные пути организации и развития системы ГФК в России нам представляются в следующем:

·	формирование системной и завершенной нормативно-правовой базы (в том числе стандартизация ГФК);

·	реформирование организационных структур;

·	приведение методологической основы в соответствие с современными условиями;

·	формирование системы процедур контроля (методической базы);

·	создание целостных научно-исследовательской и учебной баз, формирование системы кадрового обеспечения;

·	организация адекватной информационно-коммуникационной инфраструктуры; 

·	материально-техническое (включая социально-бытовое) и финансовое обеспечение функционирования контролирующих органов. В настоящей статье кратко осветим два первых направления в связи с их важностью для развития системы.

Основные меры по повышению эффективности ГФК

Основными мерами по повышению эффективности ГФК  могут быть следующие.

1) Структурирование существующей системы ГФК. Отсутствие четкого разграничения задач и полномочий, а также координации деятельности контролирующих органов, единой информационной и методической базы в немалой степени снижает эффективность общей работы и затрудняет достижение общей цели. В соответствии с разделом IX Бюджетного кодекса Российской Федерации государственный и муниципальный финансовый контроль осуществляют законодательные (представительные) органы государственной власти и представительные органы местного самоуправления. Они осуществляют предварительный, текущий и последующий финансовый контроль, то есть все его формы; имеют право создавать для этих целен собственные контрольные органы, а также получать всю необходимую информацию от органов государственной власти, в том числе и оперативную информацию об исполнении бюджета. Эти органы также дают оценку деятельности органов, исполняющих бюджеты. Кроме парламентского финансового контроля, осуществляемого законодательными (представительными) органами государственной власти и местного самоуправления, статья 266 Бюджетного кодекса определяет органы исполнительной власти и органы местного самоуправления, осуществляющие финансовый контроль: на федеральном уровне это Министерство финансов РФ, Федеральное казначейство, главные распорядители и распорядители бюджетных средств.

Отдельными функциями ГФК наделены:

·	Центральный банк РФ; 

·	Министерство по налогам и сборам; 

·	Государственный Таможенный комитет РФ;

·	Федеральная служба России по валютному и экспортному контролю;

·	вновь созданная служба финансового мониторинга;

·	контрольно-ревизионные службы федеральных органов власти.

Вопросами контроля за исполнением поручений, указов и распоряжений Президента и деятельностью властных институтов занимается Главное контрольное управление Президента РФ. В связи с этим представляется оправданным строительство методологически единой системы ГФК на основе парламентского контроля за бюджетом, то есть на базе Счетной палаты РФ в качестве основного инструмента независимого государственного парламентского контроля. Финансовый контроль, осуществляемый органами исполнительной власти, является внутренним, ведомственным, охватывающим отдельные формы финансового контроля. К тому же под сомнение ставится сам принцип объективности: может ли быть объективной структура власти, разрабатывающая бюджет, его исполняющая и сама себя контролирующая?

2) Усиление взаимодействия Счетной палаты с Федеральным Собранием — Государственной Думой и Советом Федерации. В Государственной Думе в рамках Комитета по бюджету создан подкомитет по финансовому контролю, в Совете Федерации организована самостоятельная Комиссия по взаимодействию со Счетной палатой. 

Усиление взаимодействия Совета Федерации и Счетной палаты возможно, в первую очередь, в направлении развития законодательного обеспечения деятельности контрольно-счетных органов. В связи с этим Совет Федерации предложил Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации поддержать разработанную ими законодательную инициативу по внесению дополнений и изменений в Федеральных закон “О Счетной палате Российской Федерации”.

Действующее законодательство Российской Федерации позволяет Счетной палате  осуществлять контрольно-ревизионную, экспертно-аналитическую, информационную и иные виды деятельности, предусмотренные Федеральным законом “О Счетной палате Российской Федерации”. Вместе с тем накопленный Счетной палатой за более чем пятилетний срок практический опыт свидетельствует о том. что нормы действующего федерального закона нуждаются в совершенствовании. Необходимость изменений и дополнений обусловлена также накопленными за пять лет проблемами в области государственного контроля и изменившимися экономическими условиями в России, не отраженными в действующем Законе “О Счетной палате Российской Федерации”. Кроме этого. Совет Федерации считает необходимым законодательное закрепление за Счетной палатой права создания своих отделений в федеральных округах. 

Эта законодательная инициатива разработана в соответствии с Постановлением Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации №354 от 14 ноября 2001 года “Об отчете Счетной палаты Российской Федерации за 2000 год”. Вносимые законодательной инициативой изменения и дополнения предусматривают конкретные шаги по формированию единой системы ГФК в Российской Федерации, выявлению и устранению финансовых правонарушений, а также возврату в федеральный бюджет средств федерального бюджета, использованных незаконно. Принятие такого федерального закона позволит в большей степени реализовать потенциал Счетной палаты, направленный на обеспечение сохранности и эффективного использования бюджетных и внебюджетных средств, а также государственной собственности.

Совет Федерации предлагает Правительству РФ ускорить разработку Концепции единой системы ГФК. В рамках этого вопроса был проведен “круглый стол” и принято соответствующее постановление Совета Федерации. В своих постановлениях Совет Федерации настоятельно рекомендует Правительству обратить внимание на необходимость своевременного и полного исполнения предписаний и представлений Счетной палаты России, а также решить вопрос об ответственности органов и должностных лиц за выявленные нарушения при исполнении федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов. Счетная палата и Совет Федерации должны взаимодействовать и при выработке оптимальной системы межбюджетных отношений — это ключевая проблема бюджетного федерализма.

Реформа межбюджетных отношений должна стать экономической базой для укрепления власти в России и выработки рациональных отношений с руководителями регионов. Ее целью должно быть увеличение поступлений в бюджеты всех уровней, выравнивание уровня развития регионов и действенный контроль над расходованием денежных средств как в центре, так и в субъектах Федерации. 

Создание новых контрольно-счетных органов и работа уже действующих позволит не только сократить нерациональные расходы, но и расширить возможности по определению эффективности и целесообразности расходов государства. В рамках этой реформы с помощью контрольно-счетных органов необходимо разработать законы:

·	“О нормативах минимальной бюджетной обеспеченности”; 

·	“О единых принципах финансового контроля в Российской Федерации”; 

·	“О государственных минимальных социальных стандартах”.

Самое главное в работе Счетной палаты и Совета Федерации — активное сотрудничество при формировании бюджета, его обсуждении в парламенте и контроле его исполнения. Основными формами взаимодействия этих органов могли бы стать анализ и обсуждение экспертных заключений Счетной палаты России на проекты нормативно-правовых документов, затрагивающих бюджетный процесс и финансовую политику государства, анализ подготовленных предложений и выработка законодательных инициатив по совершенствованию бюджетного законодательства.

При анализе информации о ходе исполнения федерального бюджета и результатах проводимых контрольных мероприятий, разработке предложений по устранению или урегулированию проблем, выявленных в результате проверок Счетной палаты России и обобщении результатов контрольных мероприятий, проведенных по запросам комитетов, постоянных комиссий и самого Совета Федерации, эти органы также должны взаимодействовать. Члены Совета Федерации могут активнее сотрудничать со Счетной палатой и правоохранительными органами для принятия результативных мер по устранению выявленных нарушений бюджетного процесса. Совет Федерации может заслушивать и обсуждать отчет Председателя и аудиторов Счетной палаты России о проделанной ими работе. Это может происходить на заседаниях Комиссии по взаимодействию со Счетной палатой России с участием членов профильных комитетов Совета Федерации. Повышение эффективности этого взаимодействия, несомненно, будет способствовать росту авторитета этих федеральных структур власти.

Повышение ответственности как структур власти, так и отдельных должностных лиц за рачительное использование бюджетных средств. В связи с этим представляется своевременным внесение поправок в Бюджетный кодекс. Эти поправки должны быть направлены на усиление роли Совета Федерации в процедуре утверждения отчета об исполнении бюджета за прошедший год, а также должны предусматривать ответственность федеральных структур власти за выявленные нарушения бюджетного законодательства. В чем сущность предлагаемых поправок?

Глава 27 Бюджетного кодекса описывает подготовку, рассмотрение и утверждение отчета об исполнении федерального бюджета, но процедурно это предусматривается только для Государственной Думы, что представляется по меньшей мере несправедливым. Статья 106 Конституции РФ, ряд статей Бюджетного кодекса четко определяют порядок и процедуру участия Совета Федерации в рассмотрении закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год, что и происходит. Аналогичное право должно быть четко закреплено за Советом Федерации и при рассмотрении федерального закона об отчете Правительства об исполнении федерального бюджета. Отсутствуют и правовые последствия отклонения отчета об исполнении федерального бюджета. В Бюджетном кодексе предусматривается только ответственность руководства и аудиторов Счетной палаты за недостоверные и неполные данные.

В то же время нарушение бюджетного законодательства на уровне областных и местных бюджетов имеет иные правовые последствия: обращение в прокуратуру законодательным (представительным) органом государственной области или представительным органом местного самоуправления для проверки обстоятельств нарушения бюджетного законодательства и привлечения к ответственности должностных лиц либо возбуждение процедуры выражения недоверия соответствующему органу исполнительной власти и его должностным лицам и их отзыва. Подобное отсутствие единого подхода к ответственности уровней государственной власти в частности и публичной власти в целом значительно снижает эффективность государственной бюджетной политики и ответственности должностных лиц за ее проведение. Представляется оправданным законодательное наделение Счетной палаты РФ правом отстаивания в суде государственных интересов.

Действующие гражданско-процессуальное и арбитражно-процессуальное законодательства предусматривают возможность обращения государственных органов в суд только в случаях, специально предусмотренных федеральным законом (статья 42 Гражданского процессуального кодекса РСФСР, статьи 4 и 42 Административного процессуального кодекса РФ). Поэтому в Федеральном законе “О Счетной палате Российской Федерации” должна быть отдельная статья, предусматривающая реализацию этого права. В числе аргументов о необходимости данной нормы можно привести следующие моменты.

·	такое право не исключает иных форм реагирования Счетной палаты на выявленные нарушения. Учитывая, что арсенал мер воздействия на нарушителей у Счетной палаты значительно меньше, чем у Министерства финансов России (см., например, ст. 284 Бюджетного кодекса РФ), дополнение Федерального закона “О Счетной палате Российской Федерации” такой нормой весьма актуально;

·	Счетная палата РФ  в данном случае будет выступать не в роли “прокурора”, а в роли процессуального истца. Достаточно напомнить, что Счетная палата неоднократно выступала в судах в качестве ответчика, фактически отстаивая интересы государства. К тому же законодатель наделил аналогичным правом другие государственные органы: Министерство финансов, Министерство сельского хозяйства и продовольствия, Министерство по налогам и сборам, Министерство по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства. Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации.

Комплекс мер по повышению эффективности ГФК.

Исходя из этих и других обстоятельств, государство должно осуществить комплекс мер по эффективной организации ГФК на всех уровнях финансовой системы государства. К числу таких мер относится, прежде всего, внесение изменений и дополнений в действующее законодательство в области финансового контроля: 

В первую очередь, изменения и дополнения необходимо внести в базовый Федеральный закон “О Счетной палате Российской Федерации” для законодательного определения ее правового статуса в системе финансового контроля и легитимности полномочий по:

1.	координации взаимодействия с другими органами финансового контроля; 

2.	защите финансовых интересов государства; 

3.	возмещению незаконно израсходованных бюджетных средств; 

4.	взысканию, в бесспорном порядке, используемых не по целевому назначению средств федерального бюджета. 

Шаги в этом направлении: 

·	подготовка и внесение Советом Федерации, в порядке законодательной инициативы, в Государственную Думу законопроекта “О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “О Счетной палате Российской Федерации”,

·	внесение изменений и дополнений в главу Бюджетного кодекса Российской Федерации в контексте дополнительных статей 279 “Рассмотрение отчета об исполнении Федерального бюджета Советом Федерации” и 280 “Последствия отклонения отчета об исполнении федерального бюджета Федеральным Собранием” с учетом положений статей 272 “Рассмотрение отчета об исполнении бюджета представительным органом” и 273 “Отклонение отчета об исполнении бюджета” главы 26.

Введение в Бюджетный кодекс императивных норм об ответственности за рациональное  законное использование средств федерального консолидированного бюджета объективно инициировано несовершенством правоприменительной практики по устранению нарушении действующего законодательства и прямо согласуется с требованиями статьи I “Цель контроля” Лимской декларации о руководящих принципах финансового контроля: “Организация контроля является обязательным элементом управления общественными финансовыми средствами, так как такое управление влечет  за собой ответственность перед обществом”.

С 2000 года, когда государство вступило в стадию экономического роста, бюджет исполняется с профицитом: в 2000 году превышение доходов над расходами составило 106860,5 млн. рублей, в 2001-м дополнительно в доходы федерального бюджета поступило 397,2 млрд. рублей, однако социальные (непроцентные) расходы бюджетов по-прежнему не выполняются и, более того, относительно сокращаются. 

Таким образом, происходит ослабление конституционной ответственности со стороны федеральных органов исполнительной власти, что совершенно недопустимо, так как это приводит не столько к нарушению финансовой дисциплины, сколько к неустойчивому функционированию финансовой системы государства в целом. В этой связи отсутствие у Счетной палаты как высшего контрольного органа, осуществляющего проведение внешней проверки отчета об исполнении федерального бюджета (статья 277), специальных юридических полномочий по устранению нарушений действующего законодательства и возмещению причиненного государству ущерба незамедлительно должно быть компенсировано законодательным их закреплением. Практика проведения контрольно-ревизионных проверок Счетной палатой и реагирования на их результаты федеральных и региональных органов исполнительной власти как раз и свидетельствует о наличии “дыр” в законодательстве о финансовом контроле и ничтожности правовых последствий для нарушителей законодательства.

Так, Счетная палата по результатам контрольных мероприятий в 2001 году направила органам государственной власти и организациям 451 представление. Из них 152,   или 38,8% представлений, срок исполнения которых истек, не рассмотрены, не исполнены вообще или исполнены частично. Причем наибольшая доля нерассмотренных представлений приходится на Правительство Российской Федерации и Министерство финансов России — 34% и на органы государственной власти субъектов Российской Федерации — 28%.

Аргументы в пользу жесткой системы ГФК.

1)  Появление реального профицита федерального бюджета. Состояние системы федеральных финансов является одним из наиболее важных и надежных индикаторов социально-экономического развития государства. Появление реального профицита федерального бюджета разрушило традиционные представления о “сбалансированности” бюджетов как механизме обеспечения устойчивого состояния финансовой системы государства, встроило в бюджетный процесс фактор неопределенности, особенно на стадиях рассмотрения и утверждения доходов и расходов государств. Но,  с другой стороны, это обстоятельство характеризует постепенное вхождение экономики России в фазе экономического роста и повышение “фискальной ответственности” Правительства при осуществлении бюджетной политики.

2) Дискреционная модель бюджетного процесса – аргумент в пользу жесткой систем ГФК. Исходя из дискреционного характера проводимой Правительством бюджетной политики, проявляющегося в расхождениях с основными ориентирами этой политики, сформулированными в Бюджетных посланиях Президента Российской Федерации на 2001—2002 годы, более предпочтительным представляется следующее. Дискреционная модель бюджетного процесса, реализуемая нынешним Правительством России, является на наш взгляд, дополнительным аргументом в пользу создания жесткой системы ГФК. Яркой иллюстрацией дискреционного поведения Правительства служит расходование профицита федерального бюджета 2000 года вне всякого контроля. 

3) Разновременные горизонты функционирования. Другим фактором неопределенности, встроенным в бюджетный процесс, являются разновременные горизонты функционирования неоднородных по составу доходов и расходов подсистем финансовой государственной системы. Например, в структуре расходов федерального бюджета находятся расходы на реализацию средне- и долгосрочных социальных и инвестиционных программ (в основном, федеральных целевых программ). В этом случае логика принятия экономических и финансовых решений требует расширения временных горизонтов действия принимаемых законодательных актов. В условиях краткосрочности действия нормативно-правовых решений резко возрастает вероятность возникновения финансовых коллизии и правонарушении. Естественно, что их устранение потребует более высокой степени контролируемости федерального бюджета со стороны Федерального Собрания Российской Федерации и его специального контрольного органа --- Счетной палаты России, а также обеспечения прозрачности его постатейных доходов и расходов. В противном случае “эластичность” бюджетного процесса, обусловленная слабостью его законодательной базы, позволяет органам исполнительной власти принимать решения в сфере исполнения бюджетных назначении “независимо” от законодательной власти.

4) Девиантные формы нарушения бюджетного законодательства. Девиантные формы нарушения бюджетного законодательства, применяемые Правительством в виде временного приостановления действия статей Бюджетного кодекса, способствуют ослаблению дисциплинирующих основ  законодательно установленного порядка исполнения федерального бюджет. В конечном итоге, вся эта негативная правительственная практика решении в сфере бюджетной политики нарушает конституционные полномочия Федерального Собрания в части контроля за государственными расходами.

Приоритеты развития функций ГФК.

Согласно пункту 3 статьи 18 Лимской декларации, “все управление государственными финансами, независимо от того, отражены они в общем национальном бюджете иди нет,  должно подлежать контролю со стороны высшего контрольного органа. Невключение в государственный бюджет части государственных средств не должно означать  выведения их из-под контроля со стороны высшего контрольного органа  - это фундаментальное положение указывает на необходимость создания целостной системы законодательства в сфере финансового контроля, которая охватывала бы правовым полем все его уровни и звенья. С этой точки зрения развитие функций ГФК должно происходить при соблюдении следующих приоритетных условий:

·	инвариантность публичных финансов к субъективизму управленческих структур и политической конъюнктуре;

·	предотвращение нецелевого использования средств;

·	сокращение финансовых правонарушений;

·	обеспечение эффективности формирования финансовых ресурсов государства;

·	осуществление адекватных бюджетным назначениям расходов и эффективное использование государственной собственности.

Расширенное применение ГФК предусматривает:

·	встраивание контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации в единую систему финансового контроля на всех уровнях и стадиях бюджетного процесса; 

·	развитие сферы его применения. 



2.4. Развитие нормативно-правовой базы государственного финансового контроля.

В целом система нормативно-правовых актов ГФК (или его нормативно-правовая база) нам представляется 4-уровневой. Наглядно это показано на рис. 3. Как видно, в принципе можно говорить об отдельной подотрасли финансового права — контрольном праве, или праве ГФК (отрасль — финансовое право).
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Рис. 3. Предполагаемая система нормативно-правовых актов ГФК



В принципе законодательство о ГФК основывается на соответствующих нормативно-правовых актах об органах ГФК, но данные акты, имеющие по сути локальный характер, формируют только саму возможность разработки некой интегративной правовой базы общей системы ГФК (объединяющую и справедливую для органов ГФК всех ветвей власти), обеспечивающей ее реформирование и развитие. Конечно, логичнее было бы сначала разработать общий нормативно-правовой документ, а после, на его основе, уже акты об отдельных контрольных структурах. Но так как создание отдельных контрольных органов в стране в основном происходило, можно сказать, стихийно, т.е. без четкой и глубоко продуманной концепции всей системы, то и начинать придется “от достигнутого”. При этом, естественно, необходимо будет изменить структуры и назначения отдельных органов ГФК, а также создать дополнительные (изменив существующие и разработав новые соответствующие положения об органах).

Задачи формирования нормативной базы ГФК.

При формировании нормативной базы ГФК следует решить несколько важных задач: 

·	определить терминологию и понятийный аппарат ГФК;

·	разработать методологию ГФК (цели, задачи, принципы и т.д.);

·	определить организационную структуру системы ГФК;

·	определить органы правового регулирования ГФК, их права и обязанности;

·	определить субъектов права ГФК;

·	определить предмет, отношения регулирования, цели и задачи системы нормативно-правовых актов (законодательства) ГФК;

·	определить основные источники права ГФК (нормативно-правовые акты) и уровни нормативно-правового регулирования;

·	определить порядок построения системы нормативно-правовых актов ГФК, ее структуру (части, разделы, подразделы и т.д., их расположение в определенной последовательности) и содержание;

·	разработать порядок систематизации нормативно-правовых актов ГФК;

·	обозначить основные направления взаимодействия правовых актов ГФК с актами иных подотраслей (сфер) финансового права, а также с другими отраслями права.

Требования к системе нормативно-правовых актов ГФК.

При этом система нормативно-правовых актов ГФК должна строиться при учете следующих основных требований:

·	нормативно-правовые акты ГФК не должны иметь противоречий (в том числе несоответствие в названиях, в терминологии и т.д.), не должны дублировать друг друга (то же самое относится и по отношению к правовым актам, регулирующим иные сферы государственного управления и финансов). Выполнение этого принципа в общем и целом должно быть обеспечено четкой концепцией и правилами построения системы правового регулирования ГФК;

·	должно быть четко определено то, какие конкретные вопросы ГФК рассматривает тот или иной уровень нормативного регулирования как он взаимодействует с иными уровнями, какие виды нормативно-правовых актов входят в тот или иной уровень;

·	должна быть четко определена обязательность применения, порядок разработки и согласования нормативно-правовых актов ГФК.

Структура Закона о ГФК.

Рассмотрим вопрос основополагающего правового акта, являющегося своего рода системообразующим звеном общей системы нормативно-правовых актов ГФК. Таким системообразующим  звеном должен быть Закон о системе ГФК (далее Закон).

Принятие Закона по сути ознаменует собой начало формирования комплексной системы законодательных и нормативных актов ГФК в современных условиях построения развитого демократического правового государства. Принятие Закона как минимум обеспечит “уравнивание в правах” норм ГФК с нормами других отраслей права (например, финансового права), повысит статус норм ГФК, поставит правовые акты ГФК на одну ступень с иным законодательством (т.е. правовыми актами иных сфер государственного управления, которые изначально формировались на основе федеральных законов). Это обстоятельство имеет очень важное значение и при разрешении правовых коллизий, противоречий действующего законодательства, споров с участием органов ГФК (например, в отношении вынесенных ими решений по проверкам). Но следует особо подчеркнуть, что данный Закон, очерчивая в достаточной степени концептуально правовое пространство ГФК, должен в полной мере учитывать все экономические и социально-политические условия, сложившиеся в стране в настоящий момент, он должен полностью отвечать требованиям нынешнего этапа государственного строительства и проводимой политике в области финансово-экономической стабилизации в обществе.

Мы думаем, что в Закон целесообразно также включить: 

·	главу, посвященную вопросам ответственности за нецелевое и неэффективное использование государственных средств, 

·	главу, посвященную основным аспектам финансовой безопасности РФ (но при этом следует учесть, что финансовой (экономической) безопасности РФ, в силу ее особой важности в современных условиях, а также большого спектра входящих в тему финансовой безопасности вопросов, должен быть посвящен отдельный нормативно-правовой акт), и др. 

·	порядок введения в действие Закона.

Итак, представляется необходимой скорейшая разработка и принятие Закона, который положит правовое начало развитию отечественного ГФК, переходу его на качественно иной уровень, отвечающий потребностям современного государственного управления, установкам государственной политики. При этом основная цель Закона — установление нормативно-правовой основы (фундамента) функционирования, развития и совершенствования системы ГФК в Российской Федерации и ее субъектах, обеспечивающей сохранение и эффективное использование национальной собственности и рост благосостояния граждан. Какие же вопросы ждут своего решения и соответственно должны быть отражены в Законе? В табл. 6 представлена структура предполагаемого Закона. В Законе должны учитываться особенности финансового контроля как за федеральной собственностью (в том числе передаваемой субъектам РФ и муниципальным образованиям), так за собственностью субъектов РФ. В приложениях к данному Закону целесообразно привести “Перечень терминов и определений”, где будут интерпретированы основные понятия ГФК (например, определение понятия “целевое использование государственных финансовых средств и материальной собственности” и т.д.). Кроме того, нормативно-правовая база ГФК (существующие акты, предлагаемый Закон и обеспечивающие его нормативные акты ГФК) должна будет своевременно корректироваться в соответствии с изменяющимися условиями и современным законодательством.
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Таблица 6

Структура Закона о системе ГФК

Основные главы Закона �Освещаемые в отдельных статьях вопросы ��Глава I. Общие положения�Цели и задачи Закона, определения основных его понятий (определение понятия ГФК, его отдельных видов и др.), сущность, значение, функции, цели и задачи, элементы системы ГФК.��Глава II. Принципы ГФК�Принципы, требования, критерии эффективности ГФК.��Глава III. Классификация видов ГФК.�Виды ГФК в разрезе следующих его классификационных признаков: типы, формы (в том числе определение понятий ревизии, проверки и т.д.), методы (методические приемы), субъекты, объекты, предметы, органы и т.д. (перечисление)��Глава IV. Финансово-бюджетный и финансово-хозяйственный государственный контроль.�Субъекты, объекты, предметы (их расширенное описание) ��Глава V. Органы  ГФК �Органы ГФК (в том числе,  орган координации) федерального и  регионального уровня,   их статус,   правовые основы деятельности, порядок образования (создания), реорганизации и ликвидации, порядок их финансирования; 

сферы деятельности (направленность) основных органов   ГФК, их структура, взаимоотношения,   регламентация, образуемые ими объединения, права (полномочия), обязанности и ответственность (обобщенно);  порядок назначения   руководителей основных органов ГФК; 

основные моменты (параметры) взаимодействия с органами власти и управления (в том числе с иными контролирующими  и правоохранительными органами, органами государственной безопасности и т.д.), органами   иных государств  и международными организациями   (в плане рабочих контактов), аудиторскими организациями, системами внутреннего (в том числе ведомственного) контроля хозяйствующих субъектов, общественными организациями и гражданами; 

права и обязанности организаций и должностных лиц по  взаимоотношениям с органами  ГФК (право обжалования выводов  контролеров  в соответствующих инстанциях, обязанность давать письменные отзывы на выводы контролеров, предоставлять отчеты о принятых мерах по устранению нарушений, ответственность за невыполнение или ненадлежащее выполнение требований органов ГФК или их должностных лиц и др.) ��Глава VI. Нормативно-правовое обеспечение ГФК �Система нормативно-правовых актов, ее уровни, принципы формирования содержания и порядок утверждения актов разных уровней, характер обязательности  выполнения и т.д. ��Глава VII. Стандартизация ГФК �Система процедур ГФК, Кодекс  профессиональной этики (здесь также должна быть отмечена обязательность разработки  и  принятия определенными органами  ГФК внутренних документов, устанавливающих этические нормы и принципы профессиональной деятельности). Цель  и задачи профессиональных стандартов и этических правил (правил поведения), порядок их разработки, введения в действие и обеспечения соблюдения,  структурированное (по разделам и т.п.) перечисление стандартов  и этических правил, организационные и  методологические вопросы осуществления контроля. Требования к порядку проведения, периодичности, срокам контроля. ��Глава VIII. Информационные системы ГФК.�Информационный системы, технологии передачи данных, коммуникации, техническое и прочее обеспечение и т.д.��Глава IX. Социально-правовые гарантии работников ГФК.�Социально-правовой статус, оплата труда, социальное обеспечение, обеспечение безопасности (охрана, оргмероприятия, технические средства защиты), профессиональная защищенность.��Глава X. Научно-исследовательская база ГФК.�НИИ, новейшие технологии ГФК, научная инфраструктура.��2.5. Концепция совершенствования системы государственного финансового контроля

Роль контрольных органов. 

В настоящее время в Российской Федерации действует более 60 федеральных контролирующих органов различной ведомственной подчиненности, которые, как правило, за исключением Счетной палаты Российской Федерации, имеют в субъектах Федерации свои территориальные подразделения. При этом вопросами финансового контроля занимаются более 10 федеральных органов. Сегодня система ГФК — это набор министерств, ведомств, организаций. Каждый контрольный орган, будучи независимым от остальных, самостоятельно планирует и осуществляет контрольные мероприятия. Они выполняют достаточно несогласованные и разобщенные функции и, что самое главное, работают без какого-либо взаимодействия между собой. По-прежнему допускается значительное число нарушений финансового и бюджетного законодательства.

И связано это, в  первую очередь с тем, что не сформирована система контроля за финансовыми потоками и использованием государственной и муниципальной собственности. Много проблем и с законодательной базой. Статус и полномочия указанных органов определяют свыше 260 законодательных и нормативных актов, которые зачастую допускают дублирование и параллелизм в осуществлении финансового контроля. Такое состояние контроля оказывает негативное воздействие и сдерживает динамичное развитие российской экономики.

Необходимость концепции. 

Одной из важнейших стратегических задач современного этапа государственного строительства в Российской Федерации является формирование системы финансового контроля. Для выполнения этой задачи, в первую очередь необходимо разработать Концепцию ГФК. Хочу напомнить, что Президент Российской Федерации еще в 1994 году дал поручение разработать такую концепцию. За прошедшие 9 лет в этом направлении сделано много, но результата нет.

Две концепции ГФК: Счетной палаты  и Минфина. 

Сегодня существуют� два варианта Концепции финансового контроля:

1.	разработанный Счетной палатой Российской Федерации;

2.	разработанный Министерством финансов России. 

Между тем, эти документы построены на принципиально различных положениях и фактически несовместимы. При внимательном чтении этих документов видно, что все проблемы просто сводятся к определению того, кто должен быть главнее: Счетная палата Российской Федерации или контрольно-ревизионные управления Министерства финансов России.

При этом сам финансовый контроль зачастую представляется как простая проверка правильности расходования бюджетных средств. Из этих представлений следует, что с этой задачей на всех уровнях бюджетной системы вполне могут справиться только контрольно-ревизионные управления Министерства финансов России. Следовательно, отсутствует необходимость в формировании какой-либо системы финансового контроля. Но суть проблемы, на мой взгляд, заключается не в этом. Нельзя забывать, что ГФК -  это сложнейший процесс, включающий в себя различные формы, методы, этапы работ.

Как распределить полномочия? 

При этом возникают сразу два вопроса: 

1.	нужно ли столько государственных органов, осуществляющих последующий финансовый контроль,

2.	если они нужны, то как распределить между ними контрольные полномочия? 

В ответе на эти вопросы, думается, и лежит базовое разрешение проблемы построения Единой концепции ГФК.

На каждом уровне реализации ГФК должны быть сохранены все ныне действующие контрольные органы. Ведь в настоящее время к Российской Федерации насчитывается:

1.	более 150 тыс. главных распорядителей, распорядителей и получателей средств только федерального  бюджета (без учета получателей средств территориальных бюджетов);

2.	порядка 3,5 млн. получателей средств из бюджетов различных уровней и хозяйствующих субъектов, использующих в своей деятельности государственное имущество; 

3.	более 2,0 млн. значимых налогоплательщиков — юридических лиц, использующих налоговые преференции. В своей экономической деятельности. 

Такое огромное количество бюджетополучателей, распорядителей государственной собственности и налогоплательщиков, а также их абсолютно неодинаковая роль и значение для экономики страны требуют консолидации усилий всех без исключения контрольных органов. Главное состоит в том, чтобы четко и недвусмысленно разграничить их функции, не допуская дублирования.

Три этапа контроля. 

В действительности из трех этапов ГФК (предварительного, текущего и последующего) проблемы несовместимости концепций возникают в организации фактически двух этапов контроля: текущего и последующего.

Предварительный контроль.  В настоящее время основные полномочия предварительного контроля закреплены законом за Счетной палатой Российской Федерации. Думается, что никакой другой орган на предварительный контроль не претендует. Действительно, финансовую экспертизу важных законопроектов финансового характера, а также подготовку заключений на проект федерального бюджета на очередной год должен осуществлять исключительно орган внешнего, независимого от исполнительной власти контроля, каковым и является Счетная палата Российской Федерации.

Текущий контроль. Всем также понятно, что в процессе исполнения бюджета осуществляется текущий ГФК. На этом этапе контроль должен реализовываться и сегодня реализуется, в основном, казначейскими органами Министерства финансов России в процессе оплаты счетов получателей бюджетных средств. И никакой другой орган на выполнение этой функции не претендует. Но нельзя исключать необходимость контроля Счетной палатой Российской Федерации за деятельностью исполнительной власти в части текущего контроля своевременности и полноты финансирования главных распорядителей бюджетных средств в разрезе бюджетной классификации.

Последующий контроль. После перечисления главным распорядителям, распорядителям и получателям бюджетных средств, проводится третий этап контроля — последующий. Этот уровень контроля в настоящее время охватывается сферой деятельности практически всех органов финансового контроля, контролирующих бюджетные потоки:

·	Счетной палатой Российской Федерации;

·	контрольно-ревизионными органами Министерства финансов России;

·	ревизионными аппаратами главных распорядителей бюджетных средств;

·	казначейскими органами, которые в настоящее время наделены полномочиями последующего контроля;

·	Главным контрольным управлением Президента Российской Федерации.

Организация контроля.

Единая система ГФК не должна создаваться как иерархически жестко подчиненное, вертикально структурированное объединение всех контрольных органов. Такую систему построить просто невозможно, да в этом и нет необходимости.

Система ГФК должна быть единой исключительно потому, что должна быть построена на единых принципах, на единых нормах и нормативах функционирования и решения поставленных задач с четким определением органов контроля и разграничением их функций и полномочий. Единая система контроля не должна иметь многоуровневую соподчиненность и иерархическую замкнутость. Каждый орган должен решать свои конкретные задачи, иметь свои объекты проверок и действовать на единых методологических и организационных принципах. Одновременно создание системы ГФК должно быть направлено на координацию деятельности всех контрольных органов с обеспечением их независимости. Крайне важно методологически обоснованно разграничить, то есть исключить дублирование основных функций контрольных и казначейских органов Министерства финансов России, Счетной палаты Российской Федерации и ревизионных органов главных распорядителей бюджетных средств при осуществлении контроля за законностью бюджетного процесса.

Распределение функций и сфер деятельности.

Федеральное казначейство. Необходимо закрепить за органами Казначейства проведение текущего контроля за обоснованностью оплаты счетов главных распорядителей, распорядителей и получателей бюджетных средств. Последующий контроль, думается, не должен входить в функции казначейских органов.

Контрольно-ревизионные управления. Контрольно-ревизионные органы Министерства финансов России, как и Счетная палата Российской Федерации, должны получить полномочия проверять территориальные органы Федерального казначейства на предмет полноты и своевременности исполнения обязательств перед конкретными бюджетополучателями. При этом следовало бы предоставить Департаменту ГФК Министерства финансов России полномочия по проведению контроля за обоснованностью исполнения сметы расходов Счетной палаты Российской Федерации.

Счетная палата.  В то же время функции и сфера деятельности Счетной палаты Российской Федерации должны концептуально отличаться от задач других органов финансового контроля. Она как конституционный орган призвана осуществлять финансовый контроль за исполнительной властью, находясь вне ее структуры. Актуальность формирования системы финансового контроля требует, чтобы Счетная палата стала компактным, мобильно реагирующим на динамичные изменения социально-экономических условий развития органом независимого контроля за стратегической эффективностью формирования государственных ресурсов, использования бюджетных средств и распоряжения государственной собственностью. Она должна осуществлять комплексные программы финансового контроля стратегически важных государственных мероприятий и направлений социально-экономического развития Российской Федерации, таких, как. например, государственные целевые программы, реализация соглашения “Голубой поток”, действующая система закупок военной техники и вооружения, российское участие в международном Каспийском трубопроводном концерне, взаимоотношения структурных монополий и государственного бюджета и других.

Совершенствование методологии и правовой базы.

 В рамках Концепции единой системы ГФК необходимо решить еще одну важнейшую задачу: разработать методологию и правовую базу ГФК. Сегодня в российском финансовом законодательстве фактически отсутствует четкое терминологическое единообразие. В Бюджетном, Налоговом и Таможенном кодексах юридически однозначно и четко не определены такие принципиальные для обеспечения действенного ГФК понятия, как неэкономное, незаконное, неэффективное использование бюджетных средств, неэффективное распоряжение государственной собственностью или несвоевременное, неполное финансирование. Необходимо законодательно четко и недвусмысленно определить все эти понятия, установить, какие из них и в каких случаях должны применяться, имея в виду то, что они должны быть единые по всей стране.

Определение понятий. В законодательном акте должно быть четко прописано определение каждого из них. В настоящее время в Бюджетном кодексе Российской Федерации дано лишь одно, но при этом достаточно неконкретное понятие нецелевого расходования средств.

Ответственность за нарушения. До сих пор остаются недостаточно разработанными правовые механизмы, направленные на усиление мер ответственности за нарушения требований законности, эффективности и экономии формирования и расходования государственных средств. Хотя действующими налоговым и бюджетным законодательствами предусмотрено применение многочисленных мер ответственности, они не обеспечивают полного охвата всего спектра нарушений в сфере расходования бюджетных средств. Все нарушения бюджетного законодательства в указанной сфере в настоящее время сведены только к нецелевому их расходованию, а также к несвоевременному возврату в бюджет средств, полученных на возвратной основе. Не установлены законом санкции за неэффективное, нерациональное, незаконное использование бюджетных средств.

Методы и формы проверок. Необходимо совместно разработать также единые по всей стране методы проведения проверок и ревизий. Ведь до настоящего времени отсутствует толкование этих понятий. В частности, до сих пор нормативно не определено, чем же ревизия отличается от проверки. Необходимо ответить па ряд вопросов: в каком случае проводится сплошная, а в каком случае выборочная проверка? нужно ли во время проверки проводить инвентаризацию? Или она проводится только во время ревизии? Между тем очередными поправками в Бюджетный кодекс из него вообще исключено такое понятие, как ревизия. Отсутствует в настоящее время также и достаточно четкие, единые для всех правила проведения проверок и ревизий, порядок оформления актов и ознакомления с ним проверяемых.

Заключение. 

На вышеперечисленные вопросы должны быть даны единые для всех финансовых контролеров страны ответы, вне зависимости от того, в контрольном органе какого уровня они работают. С этой точки фения необходимо дальнейшее совершенствование действующего законодательства, призванное содействовать развитию методологической базы, терминологического единообразия и механизма формирования и функционирования системы финансового контроля.

Одновременно принципиально важным является обеспечение такой взаимосвязи в контрольной деятельности всех органов ГФК, которая исключала бы обособленность финансового контроля в любом звене и на любом из уровней исполнительной власти. Лишь тогда можно будет говорить об успешном формировании системы (финансового контроля в России.

2.6. Оптимизация организации системы государственного финансового контроля

Функционирующие в настоящее время в России органы ГФК инкорпорированы в систему государственной власти в соответствии с необходимостью соблюдения баланса полномочий ее ветвей. В то же время, как говорилось и обосновывалось выше, в настоящее время существует система ГФК, можно сказать, с большой натяжкой. И хотя деятельность отдельных органов ГФК (как парламентского, так и президентского, и правительственного контроля) в отрыве от общей картины контроля в стране и их, к сожалению, весьма незначительное, по крайней мере фактически, влияние на происходящие перестроечные процессы можно было бы оценивать положительно (ведь при любом раскладе хоть что-то все равно ими делается), в общем и целом они не представляют систему. Ни у кого не вызовет сомнений то, что система как таковая может функционировать слаженно, без каких бы то ни было коллизий, столкновений интересов только в случае четкого разграничения сфер деятельности и конкретных задач органов ГФК. К тому же количество органов должно быть адекватно целям и структуре системы. 

Как свидетельствует практика, многочисленные, но не системно связанные государственные контролирующие органы оказывают незначительное влияние на состояние порядка и дисциплины в стране, что в целом подрывает саму суть, сам настрой социально-экономических преобразований. При этом ситуацию усугубляет отсутствие скоординированности в деятельности контрольных органов и слаженности в работе. Их функции пересекаются, ответственность размывается. Происходит явное и неявное дублирование и параллелизм и, как следствие этого, снижение действенности и нерациональное использование весьма ограниченных ресурсов. Серьезным препятствием для повышения роли государства в успешном осуществлении экономических реформ является в числе прочего и не совсем оптимальная, а точнее говоря, громоздкая структура ГФК, обусловливающая разобщенный и недостаточный контроль за поступлением, расходованием и сохранностью государственных средств. 

Эффективность ГФК в таких условиях трудно достижима, что способствует расширению криминальных проявлений во всех сферах экономики, росту дефицита бюджета, государственного долга, стало серьезным препятствием на пути экономической стабилизации и оздоровления финансовой системы. Иными словами, успех реформирования ГФК, действенность его системы напрямую зависят от успешного решения организационно-структурных вопросов. Проанализируем основные вопросы предлагаемой нами структуры системы органов ГФК. Следует отметить, что данные вопросы мы рассматриваем как вопросы организационного обеспечения формирования эффективной системы ГФК.

Этапы формирования структуры системы ГФК.

В принципе формирование структуры системы органов ГФК является весьма сложным процессом, требующим решения ряда аналитических и организационно-технических задач. Упрощенно формирование данной структуры можно разбить на несколько этапов, а именно: 

1)	выявление и четкое определение круга вопросов, для решения которых формируется система органов ГФК, определение цели ее создания в соответствии с политикой государства; 

2)	определение основных задач, необходимых для достижения поставленной цели ГФК; 

3)	объединение однотипных задач в группы и формирование на их основе структурных единиц (звеньев) системы, специализированных на выполнении этих задач (при этом должен быть учтен принцип разделения властей, функции и роль каждой ветви власти в контроле); 

4)	разработка схем взаимоотношений, определение целей, задач, функций, прав и ответственности для каждой структурной единицы (органа ГФК), документальное закрепление всего этого в соответствующих нормативно-правовых актах; 

5)	соединение вышеуказанных структурных единиц в единое целое — систему органов ГФК, определение оргстатуса каждого органа ГФК в их системе и в общей системе государственных органов, определение механизма координации разрозненных усилий органов ГФК (регулирующего органа), разработка и документальное закрепление специального правового акта о системе органов ГФК; 

6)	интеграция системы органов ГФК с другими звеньями системы управления государством; 

7)	разработка важных вопросов деятельности органов ГФК, мониторинг и совершенствование структуры и т.д.; 

8)	разработка и реализация иных вопросов формирования и развития системы ГФК.

Решение таких вопросов, как:

·	место того или иного органа ГФК в организационной структуре их системы; 

·	его функциональная направленность, структура, численность и характеристики кадрового состава, материально-техническое, финансовое, информационное и иное обеспечение органа; 

·	особенности структуры взаимоотношений и порядка функциональной и административной подчиненности внутри органа (в том числе при наличии у него децентрализованных отделений); 

·	особенности структуры взаимоотношений органа с другими организационными звеньями ГФК, 

зависит от многих факторов:

·	цели и задач создания органа, государственного устройства, 

·	принципов государственного управления, 

·	развития государственных систем и т.д.

Структура и иерархический ранг органов ГФК, определение их места в общей системе во многом определяются тем, насколько верна позиция руководства страны по отношению к государственному контролю, т.е. насколько правильно понимает руководство роль ГФК в управлении государством. Они также формируются по мере организационного развития государственного управления, накопления финансового, кадрового, интеллектуального потенциала государства.

Мы описали несколько упрощенную процедуру формирования организационного обеспечения системы ГФК, применимую лишь в идеальных или начальных условиях организации государства (или разработки концепции нового государства). Естественно, в существующих условиях необходимо исходить из уже существующей системы, предпринять попытку ее реформирования и совершенствования.

Структурная основа системы ГФК.

Организационно-структурная основа системы ГФК нам представляется двухуровневой: 

·	1-й уровень — “ядро” структуры — включает органы ГФК (локальные ЦО) и координирующий их орган (координационный ЦО), а также иные, непосредственно связанные с ними организации; 

·	2-й уровень — “периферия” структуры — все иные государственные органы и их аппараты, законодательно наделенные контрольными функциями как составной частью своих непосредственных управленческих обязанностей. 

Принципиальная схема рекомендуемой нами оргструктуры системы органов ГФК наглядно представлена на рис. 4.  С позиции системного подхода показана взаимосвязь основных структурных элементов.
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Рис. 4. Предполагаемая структура системы органов ГФК и ее взаимоотношений с органами негосударственного контроля (принципиальная схема)

Тема “Организация и совершенствование системы ГФК: проблемы и приоритеты”  является очень актуальной, важной и в то же время достаточно сложной, потому что вопросы организации этой системы обширны� и во многом пересекаются. Систему ГФК нужно рассматривать ее как неотъемлемую функцию государственного управления.

При умелом использовании   финансовый контроль — это один из главных инструментов, способствующий как наполнению доходной части бюджета, так и упорядочению его расходов

Цели и задачи ГФК.

Главная цель ГФК — обеспечение финансовой стабильности и экономической безопасности государства. 

Достижение этой цели обусловливает необходимость решения следующих основных задач: 

1.	увеличение доходной части федерального бюджета;

2.	экономия  расходной части бюджета;

3.	сокращение количества экономических правонарушений в финансовой сфере

4.	 снижение уровня коррупции в государстве.

Все эти цели должны быть базой определения основных задач органов финансового контроля государства, так как исключение хотя бы одной из них не позволит достичь главной цели ГФК.

В данной главе будут изложены основные цели, принципы и задачи системы финансового контроля, ее совершенствования, воздействие на эффективность бюджетной политики, проводимой государством, состояние и перспективы законодательного обеспечения финансового контроля, организационно-правовой основы функционирования контрольно-счетных органов субъектов и муниципальных образований, их взаимодействия с другими органами контроля на основе разграничения их функций и полномочий.

Необходимость повышения эффективности ГФК.

Необходимость повышения эффективности деятельности ГФК диктуется:

·	усложнением финансовых аспектов деятельности государства в рыночных условиях, в том числе активным привлечением к удовлетворению общественных нужд коммерческих структур; 

·	использованием инфраструктуры банков и других финансово-кредитных учреждений для обслуживания государственных средств; 

·	выходом государства на рынок в качестве собственника имущества и производителя товаров и услуг.

Разнообразие стоящих перед ГФК задач предопределяет разделение функций контроля между институтами финансового контроля, каждый из которых осуществляет контроль в прежних своих полномочиях.

Основная роль в организации ГФК в рыночной экономике отводится законодательным органам власти, которые осуществляют эту функцию через создание ими специальных органов независимого финансового контроля.



2.7. Повышение эффективности государственного финансового контроля 

Для современной России,  стремящейся стать полноправным членом мирового сообщества,  очень важно построить подлинно правовое демократическое государство. Чтобы добиться этого, нужна эффективная система ГФК, построенная на принципах, учитывающих и потребности государства и потребности гражданского общества. Только в демократическом правовом государстве организация ГФК ориентирована на удовлетворение потребностей всего общества и выражается в наиболее эффективном� распоряжении государственными финансовыми и  материальными ресурсами.

Эффективный финансовый контроль за управлением государственными средствами — это, прежде всего, важнейший фактор укрепления доверия общества к государственной власти, средство консолидации власти и общества в целях обеспечения благосостояния граждан и стабильности государственной власти. Конечно, такой  контроль только тогда будет пользоваться доверием граждан, когда он будет объективным и независимым от тех органов исполнительной власти, которые распоряжаются государственными средствами.

Хотя контроль — не самоцель, но он становится основным независимым источником информации для выявления причин нарушений, возникающих в процессе управления государственными финансами и огромной государственной собственностью, а также методом воздействия принятых решений поданному нарушению. И успешное развитие экономики любого государства во многом зависит от достоверности и оперативности получения информации о состоянии государственных финансовых и материальных ресурсов, а также возможности эффективного управления ими.

Правительство любого демократического государства с помощью эффективного государственного контроля старается оградить себя от недобросовестных чиновников, деятельность которых может подорвать его авторитет в глазах общества.

Принципы организации независимого ГФК давно апробированы в развитых демократических странах. Они хорошо известны и привычны для граждан этих стран, в том числе и для бизнесменов — участников международной экономической деятельности.

Магистральные цели

В Бюджетном послании Президента Российской Федерации “О бюджетной политике в 2003 году” в качестве одной из ее первоочередных задач в области расходов определена необходимость создания системы планирования и мониторинга социально-экономической результативности бюджетных расходов с помощью качественных и количественных индикаторов как в отношении бюджетов всех уровней, так и в отношении конкретных бюджетополучателей.

Решение этой “многомерной” задачи нацелено на системную организацию финансового контроля за результативностью затрат государственных средств, расширение сферы контроля и развитие законодательного регулирования бюджетного процесса. Таким образом, поставленная задача содержит, по меньшей мере, три магистральные� цели.

1)	первая цель объективно обусловлена:

·	несистемностью осуществления ГФК, его неупорядоченностью; 

·	отсутствием реального механизма взаимодействия и четкого разграничения функций и полномочий контрольных органов по предупреждению, выявлению и устранению финансовых правонарушений; 

·	идентификацией бюджетных расходов как инструмента достижения важнейших социальных и экономических целей;

2)	вторая цель происходит из необходимости распространения финансового контроля на финансово-хозяйственную деятельность субъектов не только государственного, но и корпоративного сектора экономики и управления и необходимости трансформации традиционных государственных контрольных действий в целостную систему ГФК;

3)	третья цель связана с требованием законодательного регламентирования отношений между  участниками бюджетного процесса, обладающих бюджетными полномочиями, а также отношений между контрольно-счетными органами и бюджетополучателями. Кроме того, практика деятельности контрольно-счетных органов указывает на острую необходимость правового обеспечения их взаимодействия с другими контрольными органами в сфере финансового контроля. Это требование обусловлено наличием у государства значительных финансовых ресурсов и имущественных объектов.

Реализация этих целей предъявляет жесткие требования к процессу организации финансового контроля. Организация единой (консолидированной) системы ГФК предусматривает решение и таких специфических задач, как создание благоприятных финансовых и налоговых условий для поддержки и развития малого и среднего предпринимательства и стимулирование прямых и связанных инвестиций в реальный сектор экономики. Инструмент решения этих задач — механизм предоставления реальных правовых и финансовых гарантий, соблюдение которых контролируется государством.

Наблюдаемое ослабление ГФК

Усиление требований к организационному строению системы финансового контроля — следствие усложнения финансовой деятельности государства в условиях рыночной трансформации экономики, так как сфера его  финансовых интересов распространяется на деятельность всех субъектов рыночного хозяйства в масштабе государства.

Однако в последнее время, в период реформирования экономики и общества, происходило ослабление ГФК и сокращение сферы ею применения, что явилось прямым следствием недооценки важности и значения контрольной функции государства. В результате федеральный и региональный уровни финансовой системы охвачены государственным контролем явно не в полном объеме.

В качестве доказательства этих утверждений приведем результаты комплексных ревизий и проверок, проведенных Министерством финансов России и Счетной палатой Российской Федерации:

·	за 2001 год контрольно-ревизионные органы Министерства финансов России выявили финансовых нарушений на сумму 96 млрд. рублей, при этом ревизиями и проверками было охвачено лишь 30% профинансированных за счет средств федерального бюджета расходов; 

·	возврат средств в бюджет составил только 16 млрд. рублей, или 17%. Анализ эффективности финансового контроля за ряд последних лет показывает, что “возвратность” в порядке возмещения незаконно израсходованных средств не превышает 20%;

·	в результате проведения Счетной палатой комплексной документальной ревизии бюджета за 2000 г.  установлено, что расходы федерального бюджета исполнены неравномерно, непропорционально: процентные расходы по обслуживанию государственного долга профинансированы на 136,6% к уровню бюджетных назначений, причем по разделу “Обслуживание государственного внутреннего долга” — на 86,8%, а по разделу “Обслуживание государственного внешнего долга” — на 161,7%; 

·	уровень финансирования процентных расходов составил 93,0%. а это означает, что нужды социальной сферы и. тем более, инвестиционные потребности реального сектора экономики далеко не полностью удовлетворяются. Например, 42,8% объектов, строительство которых осуществлялось в соответствии с Федеральной адресной инвестиционной программой, профинансированы не в полном объеме. Все эти факты свидетельствуют о снижении социальной ответственности Правительства России и о пренебрежении правительственных чиновников не только к социальным ожиданиям граждан, но и к закону;

·	асимметричность финансирования расходов подтверждается следующими фактами: треть расходов федерального бюджета исполнены в четвертом квартале, из них половина — в последнем месяце отчетного финансового года;

·	в ходе контроля за исполнением федерального бюджета за 2000 год установлено, что 1139,8 млн. рублей использовались нецелевым образом. Из 100 400,4 млн. рублей прибыли, полученной в 2000 соду федеральными государственными унитарными предприятиями, перечислено в федеральный бюджет лишь 178,2 млн. рублей, или 0,18%;

·	исполнение государственного бюджета в целом сопровождалось нарушением ряда норм бюджетного законодательства, а именно 29 статей Бюджетного кодекса Российской Федерации;

·	в 2001 году  Счетная палата России осуществляла контроль за федеральным бюджетом на всех стадиях бюджетного процесса, что позволило органам государственной власти на основе ее предложений предпринять  ряд превентивных мер по предотвращению финансовых нарушений. Вместе с тем, несмотря на повышение надежности прогноза основных макроэкономических показателей и бюджетной дисциплины  улучшение бюджетною планирования, исполнение федерального бюджета осуществлялось также с нарушениями;

·	в ходе проверок выявлен ущерб государству в сумме 241,3 млрд. рублей, нецелевое использование государственных средств на сумму 14 026,9 млн. рублей. Исполнение расходов осуществлялось, как и в 2000 году,  непропорционально: от 68,6% до 188,2% по разделам функциональной классификации, что не соответствует требованиям Бюджетного послания Президента Российской Федерации в области совершенствования управления государственными финансами. “Главная задача в сфере управления государственными финансами,  — подчеркивается в этом документе, — состоит в четкой организации бюджетных процедур, направленных на обеспечение разумной равномерности расходования средств федерального бюджета в течение года”;

·	проверка эффективности и целесообразности использования федеральной собственности показала, что допускаемые нарушения системного характера приводят к значительным потерям государственных средств. Выявленный ущерб государству составил в 2001 году 29,5 млрд. рублей и 22 млн. долларов США. 

Все эти факты свидетельствуют об актуальности и исключительной важности решения проблемы сокращения прямых и косвенных потерь от нерационального использования государственных средств за счет эффективной организации финансового контроля. 

Согласно Лимской декларации о руководящих принципах финансового контроля, основная его задача — выявление “отклонений от принятых стандартов и нарушений принципов законности, эффективности и экономии расходования материальных ресурсов на возможно более ранней стадии с тем, чтобы иметь возможность принять корректирующие меры в отдельных случаях, привлечь виновных к ответственности, получить возмещение причиненного ущерба или осуществить мероприятия по предотвращению таких нарушений в  будущем”.

В контексте этих требований Счетная палата России как высший орган финансового контроля и субъект ЕВРОСАИ не может обеспечить их выполнение в полном объеме, так как не наделена правом превентивного проведения оперативного контроля в процессе исполнения федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов, правом зашиты в судебном порядке имущественных прав государства. Отсутствие единых нормативно-правовых и методологических основ осуществления государственного финансового контроля, законодательно оформленных механизмов возмещения необоснованно израсходованных средств, координации взаимодействия различных контрольных органов приводит к “размыванию” ответственности за финансовые правонарушения, нарушения бюджетного, налогового и финансового законодательства в целом. В результате ГФК не обеспечивает потребности государства и общества в эффективном использовании финансовых ресурсов и исполнении финансовых и социальных обязательств.

Ассоциация контрольно-счетных органов Российской Федерации.

В этом смысле создание Ассоциации контрольно-счетных органов Российской Федерации — одно из ключевых направлений стратегии организации и развития системы ГФК, поскольку объединение произведено на принципах равноправия, координации взаимодействия, субсидиарности и фискальной эквивалентности. Принципы субсидиарности (принятие решений на более компетентном уровне или близость расходных полномочий к потребителям бюджетных услуг) и фискальной эквивалентности (увязки и согласования интересов) являются базовыми принципами теории фискального федерализма, которые безусловно должны быть учтены при организации ГФК как единой и целостной системы.

Контрольные органы субъектов Федерации.

В настоящее время, согласно статье 265 главы 26 “Основы государственного и муниципального финансового контроля” Бюджетного  кодекса,  законодательные (представительные) органы субъектов Федерации имеют право создавать собственные контрольные органы для проведения внешнего аудита бюджетов, однако правовой их статус законодательно не закреплен. В связи с этим необходимо ускорить подготовку и принятие проекта федерального закона “Об основах организации и деятельности контрольно-счетных органов в субъектах Российской Федерации”, основными положениями которого должны быть: 

·	цели и принципы организации деятельности контрольно-счетных органов; 

·	функции, задачи и сфера их деятельности; 

·	контрольные полномочия и форма их реализации; 

·	права, обязанности и ответственность должностных лиц контрольно-счетных органов; 

·	виды санкций и порядок их применения; 

·	принципы взаимодействия с другими контрольными органами.

Вместе с тем, принятие этого закона еще не гарантирует эффективной деятельности контрольно-счетных органов, так как Бюджетный кодеке не содержит правовых норм по обеспечению возврата необоснованно использованных средств, в том числе и бюджетных ссуд, кредитов и инвестиций.

Поэтому следующим шагом по совершенствованию бюджетного законодательства должно быть внесение в этот документ норм правового регулирования финансовых отношений и финансовой ответственности. Только при этих условиях контрольно-счетные органы субъектов Федерации могут полноправно контролировать эффективность и законность управления региональными финансами.

Необходимость финансового контроля корпоративных структур.

Статья 23 Лимской декларации гласит, что “расширение экономической деятельности государства часто происходит в форме создания предприятий, организованных на основе частного права. Эти предприятия должны быть объектом контроля высшего контрольного органа, если государство принимает в них существенное участие, особенно когда имеет место преобладающее участие, или оказывает доминирующее влияние на его деятельность”.

Действительно, финансовая деятельность государства охватывает финансово-хозяйственную деятельность  коммерческих организации, негосударственных предприятий различных форм собственности,  иностранных инвесторов через систему государственных заказов, кредитования, инвестирования или государственных гарантий. Поэтому финансовый контроль должен охватывать деятельность всех субъектов государственного и корпоративного сектора экономики, других хозяйствующих структур и предпринимателей в целях соблюдения законности и обеспечения правопорядка в финансовой сфере.

Не должны освобождаться от контроля, как показывает опыт Германии, и предприятия, организованные на основе публичного права, так как государство во исполнение принятых гарантийных обязательств выделяет им дотации.

Развитие интеграции между контрольными органами.

Эффективность современного финансового контроля может быть обеспечена лишь при условии, что функции и полномочия федеральной Счетной палаты как одного, хотя и базового  элемента в системе финансового контроля дополняются и опосредованно расширяются функциями и полномочиями других контрольных органов, в первую очередь контрольно-счетных органов в субъектах Российской Федерации как органов внешнего контроля. 

В условиях федеративного устройства государства именно контрольно-счетные органы в силу интегративного характера применяемых ими форм и методов контроля (парламентского и административного) обладают не виртуальной, а реальной способностью адаптироваться к требованиям комплексного контроля за движением средств в бюджетно-финансовой системе. Следовательно, несмотря на двойственность ГФК — как функции государственного управления и как управленческой деятельности, расширение сферы его применения объективно возможно через развитие интеграционных связей между контрольными органами различных уровней управления, создание правового механизма их взаимодействия.

Гипотетически эффективность организованного на принципе субсидиарной ответственности финансового контроля может интерпретироваться как особая юридическая норма, простое соблюдение которой не гарантирует эффективного управления финансами, но оптимизация которой путем рационального взаимодействия всех уровней и звеньев системы финансового контроля обеспечит его высокую эффективность.

Усиление связи ГФК и СМИ.

Большое значение для эффективности ГФК приобретает связь со средствами массовой информации, с общественностью в целом, поскольку они позволяют обеспечить гласность и прозрачность принятия финансовых решений исполнительной властью, заблаговременно выявлять, в отдельных случаях, ошибки в бюджетном планировании и управлении финансами на основе результатов общественной экспертизы и консультаций.

Задачи и факторы повышения эффективности финансового контроля.

Интересы общества и государства должны быть обеспечены жестким механизмом финансового контроля, основные задачи которого: 

·	оценка качества и реалистичности бюджетов 

·	установление соответствия фактического исполнения бюджета принятому закону о бюджете.

К числу основных факторов, влияющих на повышение эффективности финансового контроля и, как следствие, на обеспечение гарантий по выполнению в полном объеме бюджетных обязательств, следует отнести:

·	наличие правовой и нормативной базы, связанной в единую систему;

·	информационное обеспечение аналитических и фискальных целей контроля;

·	высокий профессиональный уровень кадрового обеспечения контрольных органов;

·	гласность и прозрачность процессов принятия решений по формированию доходов и исполнению расходов государственного бюджета.

Исключительно важное условие достижения высокой эффективности финансового контроля — усиление бюджетного права как формального императивного права, предписывающего четкое соблюдение бюджетных процедур, “когда буква значит больше, чем суть, а прецедент — больше, чем конкретное обстоятельство”� . В этом контексте следует рассмотреть, учитывая этот опыт, перспективу предоставления в законодательном порядке более широких фискальных полномочий Счетной палате Российской Федерации как высшему независимому органу финансового контроля за формированием и использованием государственных средств.

Концептуальное создание единой (консолидированной) системы ГФК могло бы быть осуществлено на правовой, организационной и информационной базе Счетной палаты России. Актуальность и необходимость решения этой стратегической задачи несомненны, ибо отсутствие единой системы приводит к потере значительной части доходов и утрате контроля за государственной собственностью.

ГФК и проблемы государственного строительства в России

Остановимся на основных проблемах государственного строительства в России, для успешного решения которых нужно совершенствование системы ГФК:

·	привлечение иностранных инвестиций. Сегодня это важнейшее условие для дальнейшего экономического роста. Но ведь потенциальные инвесторы оценивают степень правовой защищенности своих инвестиций от криминальных и иных незаконных посягательств в том числе и по тому, как организация ГФК в стране следует принятым в международном демократическом сообществе правовым нормам и принципам;

·	отсутствие единой концепции ГФК. Непоследовательность действий и прямые ошибки пока не позволили создать эффективно функционирующую в  условиях рынка государственную систему финансового контроля в Российской Федерации. Официальная позиция по поводу этой системы пока четко не сформирована. Хотя, как правило, конституция каждой демократической страны определяет порядок учреждения высшего контрольного органа и необходимую степень его независимости, а его нрава, контрольные полномочия и другие детали устанавливаются соответствующим законом. В нашей Конституции об органе, выполняющем контрольные функции (о Счетной палате России), обеспечивающем управление государством с помощью независимой информации, сказано слишком мало. Не принята пока концепция системы ГФК, нет ни слова о ней в федеральных законах. Эти обстоятельства оказывают негативное влияние на процесс государственного строительства в России;

·	исполнительная власть защищает свою ведущую роль в проведении ГФК. Следует отметить, что пока значительная часть контрольных функций за распоряжением государственных средств по-прежнему сосредоточена в руках органов исполнительной власти, уполномоченных распоряжаться этими средствами. И исполнительная власть использовала все средства для защиты своей, доставшейся от советских времен, ведущей роли в проведении ГФК, одновременно стараясь ограничить права и контрольные полномочия Счетной палаты Российской Федерации и контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации, не допустить их к контролю над многими сферами управления государственными ресурсами.  Продолжается полемика Министерства финансов России и Счетной палаты России по вопросу о том, что же можно считать внешним контролем. С точки зрения Министерства финансов России, его контролирующие органы могут осуществлять внешний контроль по отношению к другим министерствам и ведомствам. Это расходится с мировой практикой. Исходя из мирового опыта и терминологии, внешний контроль — это контроль специальный. У контролирующих органов, созданных вне системы исполнительной власти и проводящих этот контроль, функция контроля — основная, не смешанная с другими функциями, такими, как организация и управление государственными средствами, и только поэтому он называется внешним. При внешнем контроле о результатах контроля информируются депутаты и общество в целом через средства массовой информации. Поэтому в системе исполнительной власти не может проводиться внешний контроль по определению. В ее системе проводится внутренний контроль, который необходимо воссоздавать на новых принципах и с применением новой методологии. При осуществлении внешнего контроля контролируется и вся система исполнительной власти  и. и ее системы внутреннего контроля. Только в этом смысле целесообразно говорить о парламентском контроле, в том числе и в лице Счетной палаты Российской Федерации, как о высшем государственном финансовом контроле. Такое определение Счетной палаты пока не признано исполнительной властью. Это также одно из противоречий, которым характеризуется процесс становления ГФК в России;

·	у Счетной палаты нет права законодательной инициативы. Как показали дискуссии на научно-практической конференции в Совете Федерации, которая прошла 9 апреля 2002 года, позицию Счетной палаты разделяют члены Совета Федерации, ученые. Но у исполнительной власти по этому вопросу сохраняется своя точка зрения, и пока она выигрывает, потому что у Счетной палаты нет права законодательной инициативы;

·	руководители Минфина против независимого контроля.  Конечно, подобная ситуация не может удовлетворять ни потребности государства, ни ожидания общества. Это хорошо понимают и в органах исполнительной власти. Однако пути реформирования системы ГФК в России исполнительная власть видит только в усилении функций внутреннего контроля, реализуемого подведомственными ей органами. А функции внешнего контроля предлагается закрепить за Министерством финансов России. Таким образом, принимаются все меры, чтобы не допустить независимого контроля над своей деятельностью в материально-финансовой сфере. Следовательно, взгляды отдельных руководителей в структуре исполнительной власти в корне отличаются от принятых мировым сообществом. 

Приоритеты построения эффективной системы ГФК.

Мы уже вошли в мировое разделение труда, мы признаны страной с рыночной экономикой, и у нас нет другой альтернативы, кроме внедрения уже накопленного экономически развитыми странами опыта и построения системы ГФК, наиболее полно отвечающей потребностям демократического общества. Поэтому приоритетами в совершенствовании системы ГФК можно считать следующие.

1)	дальнейшее развитие внешнего независимого парламентского контроля в России через развитие законодательства, преодоление противоречий с исполнительной властью путем публичных дискуссий, разъяснения роли Счетной палаты и контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации в успешном развитии экономики, завоевание авторитета органов парламентского контроля в обществе;

2)	воссоздание на новых принципах и с применением новой методологии внутреннего контроля. то есть самоконтроля тех элементов системы, которые непосредственно участвуют в управлении государственными средствами. Поэтому внутренний контроль должен стать обязательным в министерствах и ведомствах, государственных и муниципальных учреждениях, организациях и предприятиях и. судя по всему, в Центральном банке Российской Федерации;

3)	совершенствование подготовки кадров инспекторскою состава через углубленное изучение государственных бюджетов, изучение юридических аспектов в подготовке отчетов но результатам проведенных контрольных мероприятий. Результаты контрольных мероприятии должны всегда иметь глубокую доказательную базу и содержать как можно меньше рисков в опенках и заключениях. Полому в подготовку специалистов необходимо вкладывать значительные инвестиции;

4)	внедрение в работу органов ГФК современных информационных технологий для поддержки результативного и эффективного контроля при формировании и исполнении бюджетов;

5)	принятие мер к тому, чтобы бюджетное финансирование Счетной палаты и контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации находилось вне влияния исполнительной власти с целью приобретения большей независимости указанных органов

Выводы 

Усложнение финансовых аспектов деятельности государства обусловливает необходимость усиления ГФК. Необходимость создания четкого механизма ГФК диктуется усложнением финансовых аспектов деятельности государства в рыночных условиях: 

·	активным привлечением к удовлетворению общественных нужд коммерческих структур; 

·	использованием инфраструктуры банков и других финансово-кредитных учреждений для обслуживания государственных средств; 

·	выходом государства на рынок в качестве собственника имущества и производителя товаров и услуг.

Разнообразие стоящих перед государственным финансовым контролем задач предопределяет разделение функций контроля между институтами финансового контроля, каждый из которых осуществляет контроль в рамках своих полномочий.  Ключевая роль в организации ГФК в рыночной экономике отводится законодательным органам власти, которые осуществляют эту функцию через созданные ими специальные органы независимого финансового контроля, какими являются Счетная палата Российской Федерации и контрольно-счетные органы субъектов Российской Федерации.

Необходимость развития законодательной базы ГФК. В связи с несовершенством законодательной базы системы ГФК, отметим: 

·	необходимость применения общепринятой международной практики организации финансового контроля, адаптированной к национальным особенностям, что дает возможность органам ГФК обеспечить контроль за использованием государственных средств и составлением отчетности в соответствии со стандартами ИНТОСАИ при надлежащей прозрачности;

·	необходимость предоставления системой ГФК своевременной и достоверной информации для ответа на вопросы: сколько средств и на какие цели тратит государство в период исполнения бюджета, каковы социально-экономические результаты и эффективность этих расходов?

·	важность развития на новых принципах и с применением новой методологии обязательного внутреннего контроля в министерствах и ведомствах, государственных и муниципальных учреждениях, организациях и предприятиях, в Центральном банке Российской Федерации;

·	необходимость определения внешнего контроля как контроля специального, который проводится созданными вне системы исполнительной власти органами финансового контроля.

Основные задачи ГФК. Основными задачами ГФК являются:

·	обеспечение соблюдения действующего законодательства в области налогообложения юридических и физических лиц:

·	правильность ведения бухгалтерского учета на всех объектах контроля;

·	проверку соответствия бюджетному законодательству составления и исполнения бюджетов:

·	проверку эффективности использования государственного имущества:

·	выявление резервов роста финансовых ресурсов государства:

·	проверку эффективности использования государственных внебюджетных фондов и правомерности осуществления валютных операций.

Для совершенствования ГФК можно сформулировать� ряд рекомендаций законодательной и исполнительной власти РФ. : 

Рекомендации Федеральному Собранию РФ: 

·	активизировать законотворческую деятельность по развитию и совершенствованию законодательства, регулирующего правоотношения в системе ГФК:

·	рассмотреть в течение осенней сессии 2002 года внесенный Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации проект закона “О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “О Счетной палате Российской Федерации”;

·	создать рабочую группу по подготовке концепции ГФК в Российской Федерации, учитывающей научно-теоретические подходы, отечественный и зарубежный опыт организации государственного контроля, положения Лимской декларации руководящих принципов ГФК, принятой в 1977 году IX Конгрессом Международной организации высших контрольных органов (ИНТОСАИ);

·	разработать программу законотворческой деятельности по совершенствованию бюджетного законодательства в области ГФК;

·	продолжить практику проведения конференций, парламентских слушаний и “круглых столов” по обсуждению актуальных и первоочередных проблем организации эффективного ГФК в Российской Федерации.

Рекомендации Правительству РФ:

·	ускорить разработку проектов федеральных законов “О государственном финансовом контроле” и “Об основах организации и деятельности контрольно-счетных органов в субъектах Российской Федерации” и внести их в установленном порядке на рассмотрение Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации;

·	продолжить работу над созданием эффективной системы ГФК, обеспечивающей взаимодействие контрольных органов законодательной и исполнительной власти различных уровней, осуществляющих внешний и внутренний контроль, исходя из того, что единая система финансового контроля — это не жесткая иерархия контрольных органов и их соподчиненность, а единство целей, принципов и согласованности действий в области финансового контроля за государственными и муниципальными средствами в Российской Федерации;

·	принять меры по своевременному и полному исполнению представлений и предписаний Счетной палаты Российской Федерации, устранению вскрытых недостатков в организации бюджетного процесса, решить вопрос об ответственности органов и должностных лиц за выявленные в ходе контрольных проверок финансовые правонарушения;

·	разработать порядок по обеспечению доступа ко всем данным, необходимым для осуществления контроля за формированием и исполнением государственного бюджета, их инвариантности к форме представления данных (в электронном виде или на бумажных носителях). Осуществить правовое закрепление такого порядка и принять меры, обеспечивающие безопасность их конфиденциальность информации, к которой производится доступ.

Законодательным (представительным) органам государственной власти субъектов Российской Федерации как субъектам права законодательной инициативы активнее использовать возможности реализации своих конституционных полномочий при подготовке законопроектов по развитию и совершенствованию системы ГФК.

�3. Государственное регулирование деятельности естественных монополий и других корпоративных структур

Естественные монополии  обычно складываются в социально важных отраслях (энерго-, водоснабжение и др.), поэтому всегда находятся под особым вниманием государства.  В России существуют три основные естественные монополии:

1.	в газодобыче (ОАО “Газпром”); 

2.	электроэнергетике (РАО “ЕЭС России”); 

3.	в железнодорожном сообщении (МПС). 

Вопрос о том, насколько каждая из монополий является “естественной”, находится в стадии решения, а сами естественные монополии - в процессе структурного реформирования. 

Напрямую естественные монополии не получают каких-либо средств из бюджета. Наоборот, они являются сверхкрупными налогоплательщиками. Налоговикам гораздо легче контролировать одну крупную компанию, чем тысячи мелких. Вместо того, чтобы собирать ускользающие налоги с множества предприятий, государству достаточно повысить тарифы естественных монополий, а затем изъять в бюджет те деньги, которые запланированы при повышении тарифов.

Правительство регулирует тарифы через установление предельных уровней их повышения. Например, в бюджете-2003 устанавливалось, что в 2003 г. тарифы:

·	на газ повышаются  не более, чем на 20%; 

·	на электрическую энергию на оптовом рынке - максимум на 14%; 

·	на железнодорожные перевозки - максимум на 12%; 

·	могут корректироваться только раз в год. 

“Обратная” связь тарифов естественных монополий с федеральным бюджетом выражается:

·	в субсидиях регионам на расчеты по ЖКХ, 

·	в предоставлении льгот естественным монополиям.

 Существует и косвенная связь бюджета с тарифами естественных монополий: еще с 1992 года тарифы рассматривались как рычаг сдерживания инфляции. Их, в отличие от цен на другие товары, государство регулировало. Некоторые эксперты� упрекают правительство 1992 года за то, что оно не посмело либерализовать рынок энергетики, однако последующие правительства так и не решились его реформировать. 

Для организации государственного финансового контроля необходима полная информация о бюджетах корпораций - естественных монополий. Однако субъектами естественных монополий не предоставляют полной информации. В то же время, структура этих корпораций такова, что очень важно получить информацию о дочерних и зависимых компаниях, которых сотни. Финансовые потоки в субъектах естественных монополий пока отслеживаются далеко не полностью.

Все естественные монополии вместе с проектами своих бюджетов на следующий финансовый год теперь представляют в Минэкономразвития и свои инвестиционные программы. Задача Минэкономразвития - обсудить представленную информацию с точки зрения возможности оптимизации платежных балансов субъектов естественных монополий. 

3.1. Теория и зарубежный опыт государственного регулирования

Антимонопольное (антитрестовское)  законодательство в развитых странах основано на предположении, что общество будет получать пользу, препятствуя развитию монополии или прекращая деятельность монополии там, где она существует. Случай естественных монополий – особый,  когда монополистическая организация отрасли экомически обоснованна.

Определение понятия “естественная монополия”

Естественная монополия существует�, когда  эффект масштаба настолько велик, что одна фирма может снабжать весь рынок, имея более низкие издержки на единицу продукции, чем имел бы ряд конкурирующих фирм. 

Такие условия характерны для предприятий приятий коммунального обслуживания, к которым относятся, в частности, предприятия электро-, водо- и газоснабжения, телефонная служба. В этих случаях эффект масштаба в производстве и распределении продукта настоль велик, что для получения низких издержек на единицу продукции и низкой цены необходима крупномасштабная деятельность. В такой ситуации конкуренция является просто нерентабельной. Если бы рынок был поделен между многими производителями, эффект масштаба не был бы достигнут, издержки на единицу продукции были бы высоки и потребовались бы высокие цены, чтобы покрыть эти издержки.

Средства общественного управления естественными монополиями.

В качестве возможных средств обеспечения общественно приемлемого поведения со стороны естественной монополии представляются две альтернативы

1.	государственная собственность

2.	государственное регулирование.

Управление естественными монополиями в США.

Государственная собственность или некоторые подобные ей формы были созданы в некоторых случаях. Так, на национальном уровне можно вспомнить Почтовую службу, Управление долины реки Теннесси и компанию Amtrak, занимающуюся междугородними пассажирскими перевозками. Общественный транспорт, системы водоснабжения и сбора мусора являются типичными государственными предприятиями на местном уровне.

Однако наиболее широко в США используется государственное регулирование. В табл. 7  приводится список главных федеральных регулирующих комиссий и перечисляются области их юрисдикции. Все штаты также имеют такие регулирующие органы, занятые находящимися на территории штата естественными монополиями. В регулируемом секторе производится 7% национального выпуска.

Цель законодательства о естественной монополии воплощена в теории регулирования в интересах общества. Эта теория предусматривает возможность обеспечения потребителей качественным обслуживанием по приемлемым расценкам посредством регулирования таких отраслей на благо общества. Логическое обоснование таково: если конкуренция неуместна, следует создавать регулируемые монополии, чтобы избежать возможных злоупотреблений.

Таблица 7.  

Главные федеральные регулирующие комиссии: промышленное регулирование

Комиссия [год создания] �Сфера полномочий ��Комиссия по торговле между штатами (1887 г.) �Железные дороги, грузовые и автобусные перевозки, водные пути, морской флот, транспортные конторы.. ��Федеральная комиссия по управлению энергетикой (1930 г.)"�Электроэнергия, газ, газовые трубопроводы, нефтепроводы, гидроэнергетические сооружения��Федеральная комиссия по связи (1934 г.)�Телефон, телевидение, кабельное телевидение, радио, телеграф, радиотелефон, зарегистрированные радиолюбители и т. д��неконтролируемой монопольной властью. Регулирование должно гарантировать, что потребители получат выгоду от экономии, обусловленной масштабами производства, то есть от снижения издержек на единицу продукции (эта экономия достигается предприятиями коммунального обслуживания благодаря их положению естественной монополии). На практике те, кто осуществляет регулирование, стремятся установить тарифы, которые будут возмещать издержки производства и приносить “справедливый”, или “обоснованный”, доход предприятию. Цель состоит, если применять специальную терминологию, в установлении цены, равной средним валовым издержкам. 

Проблемы государственного регулирования

Существуют заметные разногласия по поводу того, насколько эффективным регулирование оказывается на практике. Давайте рассмотрим три критических соображения.

1)  Издержки и эффективность.  Множество взаимосвязанных проблем имеют отношение к снижению затрат и сохранению эффективности использования ресурсов. Целью регулирования является установление цены, позволяющей регулируемым фирмам получать нормальную, или справедливую, прибыль сверх своих издержек производства. Но фактически это означает, что фирмы действуют на основе ценообразования по принципу “издержки-плюс” и. следовательно, не имеют стимула к сдерживанию роста издержек. Наоборот, более высокие издержки будут означать большие валовые прибыли. Зачем разрабатывать или применять снижающие издержки нововведения, если вашим “вознаграждением” будет снижение цены? Применяя специальную терминологию, регулирование приводит к формированию благоприятных условий для значительной Х-неэффективности. Регулируемая фирма может прибегнуть к бухгалтерским ухищрениям, чтобы преувеличить свои издержки и таким образом получить более высокую и неоправданную прибыль. Более того, во многих случаях цены устанавливаются комиссией так, что фирма будет получать предусмотренную норму прибыли, основанную на стоимости ее реального капитала. Это порождает особую проблему. Для увеличения прибылей регулируемая фирма будет стремиться к экономически неоправданному замещению труда капиталом, способствуя тем самым неэффективному размещению ресурсов внутри фирмы (Х-неэффективность).

2)  Недостатки комиссий. Другое критическое замечание заключается в том, что действия регулирующих комиссий не соответствуют предъявляемым к ним требованиям, потому что они бывают “захвачены” или контролируются отраслями, которые обязаны регулировать. Члены комиссий зачастую являются руководящими работниками в этих самых отраслях. Следовательно, регулирование осуществляется не в интересах общества, а скорее защищает и поддерживает удобное положение естественного монополиста. Утверждают, что регулирование, как правило, становится средством гарантирования прибылей и зашиты регулируемой отрасли от потенциальной новой конкуренции, которую могли бы создать технологические изменения.

3) Регулирование конкурентных отраслей. Может быть, наиболее глубокое критическое замечание и адрес отраслевого регулирования состоит в том, что иногда оно применялось в отраслях, которые не являются естественными монополиями и которые при отсутствии регулирования были бы полностью конкурентными. Регулирование в особой мере использовалось в таких отраслях, как грузовые и авиаперевозки, где эффект масштаба невелик и естественные барьеры для внедрения в отрасль новых конкурентов относительно слабы. Утверждают, что в таких случаях само регулирование, ограничивая вхождение в отрасль, создает скорее монополию, чем необходимые условия, В результате устанавливаются более высокие цены и меньший объем выпуска, чем были при отсутствии регулирования. Вопреки теории регулирования в интересах общества выгоду от регулирования получают сами регулируемые фирмы и их служащие. Проигрывают же общество и потенциальные конкуренты, для которых вхождение в отрасль затруднено.

Примером является оправданность регулирования железных дорог Комиссией по торговле между штатами в конце XIX в. и в первые десятилетия XX в. Но к 30-м годам в стране получила развитие сеть автомагистралей, и перевозки на грузовиках серьезно подорвали монопольную власть железных дорог. В эго время было бы желательно отменить регулирование и позволить железным дорогам и владельцам грузовиков, а также речному флоту и авиалиниям конкурировать друг с другом. Вместо этого регулирующая сеть Комиссии по торговле между штатами в 30-е годы была раскинута еще шире, чтобы охватить и грузовой автомобильный транспорт. 

Теория регулирования с помощью легального картеля

Регулирование потенциально конкурентных отраслей породило теорию регулирования с помощью легального картеля. На место чиновников, руководствующихся интересами общества и навязывающих регулирование естественным монополиям, чтобы  защитить потребителей, эта концепция ставит практических политиков, оказывающих “услугу” регулирования тем фирмам, которые хотят подвергнуться регулированию. Регулирование является желаемым, потому что оно фактически учреждает вид  легального картеля, который может быть высокоприбыльным для регулируемых фирм. Точнее говоря, регулирующая комиссия выполняет такие функции, как раздел рынка (например, в период, предшествовавший дерегулированию, Управление гражданской авиации устанавливало маршруты для определенных авиакомпаний) и ограничение потенциальной конкуренции путем расширения картеля (например, включение грузового автомобильного  транспорта в сферу компетенции Комиссии по торговле между штатами). В то время как частные картели подвержены нестабильности и могут распадаться, особая привлекательность картеля под видом регулирования, поддерживаемого государством, состоит в том, что его положение довольно прочно. Короче говоря, теория регулирования с помощью легального картеля предполагает, что регулирование является следствием “погони за рентой”.

Сторонники теории регулирования с помощью легального картеля привлекают внимание к тому, что Закон о торговле между штатами был поддержан железными дорогами и что автотранспортные компании, как и авиалинии, поддержали распространение регулирования на их отрасли по той причине, что нерегулируемая конкуренция была сильной и разрушительной.

Сторонники также говорят о лицензировании профессий как о форме проявления их теории на рынке труда. Определенные профессиональные группы — парикмахеры, дизайнеры по интерьеру или врачи-диетологи — требуют выдачи лицензий на том основании, что необходимо защищать общество от шарлатанов и мошенников. Но действительная  причина,  возможно,  состоит в стремлении ограничить вступление в профессию для того, чтобы практикующие специалисты могли получать монопольные доходы.

Теория дерегулирования

Теория регулирования с помощью легального картеля, возрастающее число фактов расточительства и неэффективности в регулируемых отраслях и утверждения, что правительство на самом деле регулировало потенциально конкурентные отрасли, -все это породило в 70-х и 80-х годах движение в поддержку дерегулирования. Конгресс принял законы о дерегулировании авиалиний, перевозок грузовиками, банковского дела, железнодорожного транспорта, телевизионного вещания и добычи природного газа. Более того, дерегулирование произошло в телекоммуникационной отрасли, где власти ликвидировали регулируемую монополию, известную под названием Bell System (AT&T). Дерегулирование в 70-х и 80-х годах представляло собой “один из наиболее важных экспериментов в экономической политике нашего времени”'.

Дерегулирование вызвало споры, суть которых легко угадать. Основывая свои аргументы на теории регулирования с помощью легального картеля, сторонники дерегулирования заявляют, что оно приведет к снижению цен, увеличению объемов выпуска и преодолению бюрократической неэффективности. Некоторые критики дерегулирования, основываясь на теории регулирования в интересах общества, утверждают, что дерегулирование вызовет постепенную монополизацию отрасли одной или двумя фирмами, а это, в свою очередь, приведет к повышению цен и уменьшению объемов выпуска продукции и услуг. Иные критики заявляют, что дерегулирование может привести к чрезмерной конкуренции и нестабильности в отрасли и что небольшие территориальные единицы могут вообще лишиться жизненно важных услуг (например, транспорта). Однако другие подчеркивают, что. поскольку возросшая конкуренция сокращает доходы каждой фирмы, они могут снизить свои требования в отношении безопасности и риска, стремясь к уменьшению издержек и сохранению прибылей.

Результаты дерегулирования

Пока еще, наверное, слишком рано объявлять дерегулирование успешным или неудачным во всех конкретных отраслях. Например, в то время как дерегулирование железнодорожного транспорта было явным успехом, в некоторых отраслях, в частности кабельном телевидении, произошел возврат к регулированию. Но исследования показывают, что в целом результат дерегулирования был положительным. Дерегулирование отраслей, ранее подвергавшихся регулированию, по оценкам, приносит от 35.8  млрд до 46,2 млрд дол. вклада в благосостояние общества с помощью более низких цен, меньших издержек и увеличения выпуска. Большая часть выигрыша в эффективности происходит в трех отраслях: авиалинии (от 13,7 млрд до 19,7 млрд дол.), железнодорожный транспорт (от   10,4 млрд до 12.9 млрд дол.) и перевозки грузовиками (10,6 млрд дол.). Заметно меньший выигрыш наблюдается в телекоммуникационной отрасли, кабельном телевидении и добыче природного газа. 

Выводы: 

1)	естественная монополия возникает в том случае, когда масштабная экономия настолько велика, что только одна фирма может производить продукцию с минимальными издержками;

2)	теория регулирования в интересах общества утверждает, что государство должно регулировать бизнес для предотвращения неэффективного размещения ресурсов, связанного с властью монополий;

3)	теория регулирования с помощью легального картеля предполагает, что фирмы стремятся к государственному регулированию для уменьшения ценовой конкуренции и обеспечения стабильной прибыли;

4)	дерегулирование, начатое в последние 20 лет, теперь дает обществу ежегодный заметный выигрыш в эффективности.

3.2. Выравнивание относительных цен и естественные монополии

Нерыночный сектор

Крупная проблема, которая будет тормозить модернизацию экономики, связана с крупными деформациями системы относительных цен и наличием значительного нерыночного сектора.

Деформации системы относительных цен касаются прежде всего продукции и услуг естественных монополий. Это острейший политический вопрос, разделяющий в зависимости от интересов различные отряды российского бизнеса:

1.	представители естественных монополий утверждают, что цены на их продукцию занижены, что они тем самым субсидируют всю остальную экономику, хотя сами не могут мобилизовать инвестиционные ресурсы, необходимые для воспроизводства основного капитала и развития;

2.	потребители продукции (услуг) естественных монополий, напротив, считают, что цены завышены или, по крайней мере, неизвестно, какими они должны быть, ибо завышены издержки, по которым их предлагается равнять. 

Поэтому, даже если цены и надо повышать, то после того, как будет обеспечена прозрачность отраслей-монополистов и станут известны резервы сокращения затрат. Оплачивать бесхозяйственность потребители не должны.

Напомним, что в антикризисной программе правительства С.В. Кириенко (1998 г.) снижение цен и тарифов естественных монополий до 50% было одной из ключевых мер. Рассчитывали, что это облегчит положение в обрабатывающих отраслях и позволит избавиться от бартера и взаимозачетов, которые, как полагали авторы этих предложений, продуцированы завышенными ценами, применяемыми в неденежных трансакциях.

Подходы, как видим, диаметрально противоположны. Тем более важно постараться выстроить взвешенную, объективную оценку ситуации.

Нерыночный сектор, если оставить в стороне преимущественно бюджетные отрасли (образование, здравоохранение, культуру), включает:

·	неэффективные предприятия в промышленности, сельском хозяйстве, других отраслях, производящих реально отрицательную добавленную стоимость (как мы видели, за последние три года число таких предприятий резко сократилось, но это при действующих ценах; если субсидирование через цены естественных монополий будет устранено, а рубль укрепится, то вес этой части нерыночного сектора может заметно возрасти);

·	жилищно-коммунальное хозяйство, в основном финансируемое из бюджетов;

·	естественные монополии, в которых сохраняются регулируемые цены и масштабное перекрестное субсидирование, а также командные методы управления;

·	домашние хозяйства в той части, в которой они пользуются бесплатными или удешевленными услугами, получая соответственно заниженную оплату труда.

Насколько завышены тарифы естественных монополий? 

Есть субсидирование или его нет? Трудно привести доказательства, убедительные для обеих точек зрения. Вот, например, данные ЕБРР: 

·	в среднем в 1992-2000 гг. ресурсная рента в нефтяной и газовой промышленности оценена в 27% ВВП; 

·	чистая рента от экспорта (присвоенная производителями) - 9,5%; 

·	рента, пошедшая на субсидирование внутренних цен - 18,5%); 

·	цены на газ в Европе в 2001 г. составляли 110 дол. за 1000 куб. м против 16,4 дол. на внутреннем рынке : разрыв в 6,7 раза.

Следует отметить, что субсидирование, констатируемое западными экспертами, является одним из важных оснований для непредоставления России статуса страны с рыночной экономикой. Они требуют выравнивания внешних и внутренних цен на нефть и газ, полагая, что разрыв объясняется экспортными пошлинами или другими ухищрениями правительства. Реально же правительство не вольно устранить этот разрыв, ибо российские потребители способны предъявлять спрос в нынешних объемах только при нынешних ценах. Повышение цен будет сокращать спрос, а следом и производство. 

Выравнивание цен обусловлено в значительной мере структурной перестройкой и модернизацией российской экономики. Так, цена на сырую нефть на внутреннем рынке может вырасти только при условии существенного повышения глубины переработки нефти, поскольку внутренние цены на нефтепродукты уже сейчас не очень отличаются от мировых цен. Кроме того, субсидирование, если и осуществляется, в частности по газу, то за счет ренты от чрезвычайно богатых месторождений. И это конкурентное преимущество России подобно конкурентным преимуществам более развитых стран в обрабатывающей промышленности. Наконец, такое субсидирование лишь в незначительной степени затрагивает зарубежных партнеров, так как большая его доля достается не экспортным отраслям, а населению и другим секторам экономики, работающим на внутренний рынок.

Но это оценки в отрасли, где есть две цены - внутренняя и внешняя, на один торгуемый продукт одной компании.

Для товаров, реально не торгуемых на внешних рынках (к таким в России относится электроэнергия), сопоставление внутренних и внешних цен подвергается сомнению в силу различия рынков и условий. Тем не менее, смысл в таких сопоставлениях есть, ибо иные критерии оценки еще более сомнительны. Отметим, что речь идет о ценах на продукцию естественной монополии, которые не определяются рынком. Утверждается, что если цены регулируются государством, то единственная основа для определения - издержки. И тут же выражается сомнение в достоверности данных об издержках. И такое сомнение будет оставаться всегда.

Стоит напомнить, что только в марксистской политэкономии и плановом хозяйстве цена определяется затратами. В рыночной экономике, даже в условиях монополии, следует искать дополнительные критерии, так или иначе связанные с полезностью и эффективностью продукта. Цена должна подавать правильный сигнал рыночным агентам. В случае электроэнергии - это, например, снижение энергоемкости производства других продуктов и в целом ВВП при повышении тарифа.

При таком подходе межстрановые сопоставления становятся вполне содержательными. В табл. 8 приведены данные о средних тарифах на электроэнергию для производственных потребителей, а также об электроемкости ВВП для ряда стран.

Таблица 8.

Средние тарифы на электроэнергию для производственных потребителей и электроемкость ВВП в различных странах

 �Средний тариф (центов за 1 кВт•ч)�Электроемкость ВВП (по паритету покупательной способности валют), кВт•ч/долл. США��Япония (1998)�14,30�0,40��Великобритания (1998)�6,40�0,33��Германия (1998)�5,70�0,34��Германия (1998)�15,90**�-��США (1998)�3,90�0,51��США (1999)�8,20**�-��Армения (1999)�4,09*�0,51��Белоруссия (1999)�3,72*�0,77��Украина (1999)�2,87*�1,55��Казахстан (1999)�1,69*�1,13��Россия (2000)�1,36�1,47��Россия (2000)�1,23*�-��* Для всех потребителей. ** Для населения.

Источник: данные РАО "ЕЭС России".

Несмотря на некоторые эксцессы, закономерность очевидна: чем ниже тариф, тем выше электроемкость ВВП. Характерно, что в странах СНГ повышение тарифов приводило, как правило, к снижению электроемкости ВВП. Россия - единственная страна, где тарифы для населения ниже (причем существенно), чем для производственных потребителей. Богатые энергией страны обычно имеют более низкие тарифы и относительно более высокую электроемкость ВВП. Поэтому США располагаются в конце списка развитых стран.

Можно ли, опираясь на приведенные данные, сделать какие-либо выводы относительно обоснованности уровня тарифов в России или о том, насколько они должны быть повышены?

При всей кажущейся очевидности выводов следует проявить осторожность. В 1997 г. тарифы в России, выраженные в центах за 1 кВт•ч, почти сравнялись с американскими, и затем их падение было обусловлено девальвацией рубля. В рублях тарифы не снижались. Вместе с тем ясно, что при нынешнем уровне тарифов электроемкость производства уменьшаться не будет, энергосбережение будет маловероятным.

Международные исследования показывают, что при повышении цен на электроэнергию с 1 до 6 центов за 1 кВт•ч расход энергии на 1000 дол. добавленной стоимости снижается примерно с 3,7 тонн условного топлива (нефтяной эквивалент) до 0,5-0,6 тонн. Выходит, что низкие цены на энергию реально не дают потребляющим отраслям выгод в виде роста накоплений и прибыли, а ведут в основном к выбрасыванию ресурсов на ветер. Говорят, что высокие цены на топливо и энергию обогатят естественные монополии и нефтяников. Но там с дополнительных доходов хотя бы можно будет взять налоги. Причем возможно и некоторое повышение налогов с целью изъятия ренты и снижения налогового бремени для других отраслей. Сейчас же фактически не выигрывает никто, просто теряем. В сложившейся ситуации по условиям энергопотребления есть смысл равняться на показатели США.

Динамика цен и тарифов

Есть утверждения, что благодаря своему положению после либерализации естественные монополии смогли повышать цены быстрее других отраслей и добились того, что сегодня их цены завышены относительно цен других отраслей, которые вынуждены переплачивать монополистам.

В табл.  9 приведены индексы-дефляторы цен для ВВП и различных отраслей в 1995, 1998 и 2000 гг. к 1990 г. Они показывают, что электроэнергетика действительно была одним из лидеров среди отраслей естественных монополий по росту цен (23080 раз за 1990-2000 гг.). Впереди нее были только нефтедобыча, нефтепереработка, топливная промышленность и торговля. Если же брать период с 1990 по 1998 гг., то впереди остается только торговля. Нефтяники основной рывок совершили после 1998 г. в результате повышения мировых цен на нефть, в то время как энергетика отстала, оказавшись последней (индекс 1,51 за 1998-2000 гг. при среднем по ВВП - 2,26). Заметим, что большая часть роста тарифов была выбрана уже к 1995 г.

Таблица 9.

Индексы-дефляторы по отраслям народного хозяйства и промышленности

 �1992 к 1990�1995 к 1990�1998 к 1990�2000 к 1990�1995 к 1992�1998 к 1995�2000 к 1998��Валовый внутренний продукт в рыночных ценах�36,3�3852�7394�16691�106,0�1,920�2,257��Производство товаров*�31,2�3156�6079�13482�101,1�1,926�2,218��Производство услуг*�52,1�4607�8445�18339�88,4�1,833�2,172��Промышленность**�43,3�3767�6381�14323�87,1�1,694�2,245��в том числе по отраслям:���������электроэнергетика�54,2�7100�15285�23080�130,9�2,153�1,510��топливная промышленность�89,9�5759�8514�29690�64,1�1,479�3,487��нефтедобывающая�132,4�6339�9854�40360�52,4�1,420�4,096��нефтеперерабатывающая�100,8�7563�13747�56939�75,1�1,817�4,141��газовая�25,7�2451�6044�14210�95,2�2,466�2,351��угольная�55,6�4577�6726�10195�82,3�1,470�1,516��черная металлургия�61,3�5178�7277�17637�84,4�1,405�2,424��цветная металлургия�68,1�3626�6375�19114�53,2�1,758�2,998��химическая и нефтехимическая�47,8�4029�6093�11953�84,3�1,512�1,962��машиностроение и металлообработка�27,5�2618�4706�10171�95,2�1,798�2,161��лесная, деревообрабатывающая и целлюлозно-бумажная�34,3�3741�5465�13627�109,0�1,461�2,494��промышленность строительных материалов�35,5�5306�9088�15440�149,5�1,713�1,699��легкая�29,3�1992�3104�6331�67,9�1,558�2,040��пищевая�36,4�3053�5776�12968�83,8�1,892�2,245��сельское хозяйство�19,3�1914�3453�8460�98,9�1,804�2,450��строительство�34,2�5457�10645�21373�159,6�1,951�2,008��транспорт�39,0�6777�11840�21492�173,7�1,747�1,815��торговля и общественное питание�180,3�9815�17110�44070�54,4�1,743�2,576��* По показателю валовой добавленной стоимости.

** Все показатели по отраслям - по выпуску (объему производства) продукции в основных ценах.

Источник: данные Центра экономической конъюнктуры при Правительстве Российской Федерации.

Однако газовая промышленность, хоть и монополист, вела себя скромно, рост тарифов составил всего 14210, в том числе 246,6 - в 1995-1998 гг., благо "Газпром" в отличие от РАО "ЕЭС России" мог субсидировать внутренние цены за счет внешних.

В то же время в такой конкурентной отрасли, как торговля, цены росли быстрее всех, исключая нефтепереработку.

Самые пострадавшие - сельское хозяйство, легкая промышленность. Можно сделать вывод, что не только монопольное положение, но и способность противостоять конкуренции позволяла отраслям выигрывать в гонке цен в период высокой инфляции. Электроэнергия, газ, железнодорожный транспорт - отрасли инфраструктуры, без услуг которых в отличие от оборонки и даже аграрного сектора (импорт спасет) обойтись нельзя. Особая важность этих отраслей в наиболее острый период кризиса заставляла смотреть сквозь пальцы на опережающий рост тарифов, тем более что никаких органов надзора за монополиями тогда практически не было. Кроме того, повышение цен лишь вело к сокращению субсидирования, в советское время имевшего еще бoльшие масштабы, но не к прекращению его, о чем свидетельствуют сохранившийся разрыв внутренних и внешних цен, а также неэффективность использования топливно-энергетических ресурсов.

Относительно динамики цен в 1990-2000 г. есть и иные данные. Так, А. Н. Илларионов считает, что с декабря 1991 г. по декабрь 2001 г. цены:

·	в электроэнергетике выросли в 23503 раза; 

·	в газовой промышленности - в 35630 раз; 

·	на железнодорожном транспорте - в 17754 раза; 

·	на трубопроводном - в 20267 раз, 

тогда как цены производителей в промышленности увеличились в 10301 раз, а потребительские цены - в 8578 раз. Это как бы подтверждает тот факт, что цены естественных монополий росли быстрее всех. Однако, как мы видим, результаты анализа Центра экономической конъюнктуры при Правительстве РФ существенно отличаются от этих данных.

Энергетики, в свою очередь, утверждают, что данные официальной статистики по динамике тарифов строятся только на утвержденных тарифах (как в советское время на прейскурантных ценах). Если же учесть все льготы и скидки, то индекс тарифов на электроэнергию будет отставать от индекса цен промышленности и других отраслей. Мы все же будем отталкиваться от данных Центра экономической конъюнктуры, полагая их наиболее близкими к истине, пока не доказано иное.

Качественно же картина складывалась следующим образом.

В 1995 г., когда в третий раз ставилась задача финансовой стабилизации,  и стало ясно, что только ограничительной денежной политикой ее не решить, цены и тарифы на продукцию естественных монополий были заморожены. Поэтому тарифы на электроэнергию и газ в этом году отставали от роста цен в промышленности. В 1998 г. после антикризисной программы Кириенко ситуация повторилась. Вообще в 1997-1998 гг. правительство постоянно оказывало давление на естественные монополии в пользу снижения цен. Но в целом к этому времени они действительно имели крупные резервы за счет либо опережающего роста цен, либо экспортной ренты. У них также была огромная дебиторская задолженность: неплатежи за газ и энергию, расчеты натурой были повсеместным явлением.

Но после кризиса 1998 г. ситуация существенно изменилась. Индексы внутренних цен в 2001 г. к 1998 г. составили:

·	промышленность - 102,9%;

·	топливная промышленность - 458,0%;

·	газ природный - 207,0%;

·	мазут - 267,0%;

·	электроэнергия - 222,3%;

·	тепло - 191,6.%;

Резервы обесценились, опережение в росте цен сменилось отставанием. При этом проблемы, которые ранее откладывались, даже когда у монополистов были средства на их решение, теперь обострились и стали неотложными. Если раньше даже при опережающем росте цен естественные монополии субсидировали остальную экономику, в том числе поддерживали в 1997-2001 гг. ее рост, то в дальнейшем такой возможности, видимо, больше не будет. В течение ряда лет эти отрасли проедали капитал, полагаясь на свободные мощности, образовавшиеся в связи со спадом производства. Теперь, когда начался рост, выяснилось, что эти мощности отчасти фактически износились, отчасти требуют высоких издержек. Нужны крупные инвестиции и стимулы экономии ресурсов, чтобы поправить дело. Повышение цен и тарифов необходимо даже для того, чтобы привлечь инвесторов и заемные средства. Это, собственно, и признало правительство, согласившись поднять в 2002 -2003 гг. цены естественных монополий.

3.3. Реформирование естественных монополий

В России в ближайшие годы планируется создать свободный рынок электроэнергии, железнодорожных перевозок и газа. Правительство тщательно прорабатывает планы реформирования естественных монополий и готово к их широкому обсуждению. 

Принадлежащий государству пакет акций естественных монополий не будет уменьшен до проведения структурных преобразований в этой сфере. Государство не намерено, в частности, уменьшать свою долю акций в уставном капитале ОАО "Газпром". Пока не будут проведены структурные преобразования в той или иной корпорации, государство не считает возможным снижать свою долю - как в "Газпроме", так и в других естественных монополиях, таких как МПС и РАО "ЕЭС России". инфраструктурная часть естественных монополий будет принадлежать государству в том числе и для того, чтобы обеспечить равный доступ других участников рынка к этой инфраструктуре. 

Тарифы и реформа электроэнергетики

21 февраля 2003 года Государственная Дума РФ приняла в третьем чтении закон о реформировании электроэнергетики. В соответствии с этим законопроектом, реформа электроэнергетики должна завершиться до 1 июля 2005 г. К этому времени РАО "ЕЭС России" выделит из своего состава:

·	Федеральную сетевую компанию (ФСК); 

·	Системного оператора; 

·	10 объединенных генерирующих компаний. 

АО-энерго также должны осуществить разделение по видам бизнеса: 

·	к 1 июля 2004 г. внутри холдингов; 

·	к 1 июля 2005 г. передать акции новых компаний своим учредителям. 

Существующая система госрегулирования электроэнергетики после завершения реформы полностью сохранится лишь в территориально обособленных зонах, где возможности для развития конкуренции ограничены. Перечень таких зон утвердит Правительство. Для остальных местностей Правительство будет устанавливать предельные уровни изменения тарифов на передачу электроэнергии, а также на электричество и тепло, вырабатываемые на ТЭЦ. Региональные власти получат право устанавливать сбытовые надбавки для розничных продавцов электроэнергии и тарифы на тепло, вырабатываемое котельными.

Сопротивление росту тарифов со стороны крупных внутренних потребителей

Многие эксперты обосновывают рост тарифов “ножницами” внутренних и внешних цен. Газ стоит на внутреннем рынке 13 - 20 долларов за тысячу кубометров, а на мировых рынках в 7 - 8 раз больше.

При достаточной открытости экономики внутренние цены постепенно стремятся к мировым. Этому сопротивляются мощные потребители услуг естественных монополий внутри страны. Например:

·	производители алюминия заинтересованы в дешевой электроэнергии (соответственно, и низких ценах на газ) и дешевых железнодорожных грузоперевозках. Они лоббируют заниженные тарифы естественных монополий, получая таким образом скрытые субсидии из бюджета. 

·	политические лоббисты сдерживают рост тарифов, чтобы население смогло оплачивать тепло- и электроэнергию (услуги ЖКХ), билеты на поезд и т. д., перекладывая нагрузку на бюджетный “котел”. 

В результате реформирование естественных  монополий откладывается из года в год. 

Возможности отраслевого реформирования естественных монополий 

Существует представление, что повышения цен на продукцию естественных монополий можно избежать, если осуществить их реформирование. Суть реформ видится в принципе сходной во всех отраслях: 

·	отделение конкурентной сферы; 

·	снижение издержек и цен посредством конкурентной борьбы. 

Анализ показывает, что такого рода возможности имеются только в электроэнергетике.

РАО "ЕЭС России". В электроэнергетике Здесь выделение магистральных сетей с диспетчерским управлением (системным оператором) действительно равно обособлению естественно-монопольной части. Генерирующие компании, имеющие равный доступ к сетям, могут предлагать предприятиям-потребителям или местным распределительно-сбытовым компаниям свои услуги на конкурентных началах при условии ликвидации локальных энергетических монополий типа нынешних АО-энерго. И это крайне непростая задача. Потенциально можно ожидать стабилизации тарифов или небольшого их снижения как минимум через два-три года после завершения реструктуризации РАО "ЕЭС России", т. е. не ранее 2006-2007 гг.

“Газпром”.  Что касается "Газпрома", то здесь выделение конкурентного сектора наталкивается на трудности, связанные с тем, что большая часть газа (более 90%) добывается в трех-четырех месторождениях на севере Западной Сибири. Другие месторождения или попутный нефтяной газ пока не могут конкурировать с ними по издержкам или по размерам добычи, разве только на местных рынках. Кроме того, как крупный экспортер "Газпром" предпочтителен в качестве одной компании. Здесь принципиально важные направления реформирования - не внутриотраслевая конкуренция, а прозрачность, улучшение управления и равный доступ к газопроводам независимых производителей. Радикального сокращения издержек конкуренция не сулит.  Сегодня "Газпром" ведет производство на месторождениях с падающей добычей. Последнее крупное месторождение "Заполярное" еще позволит поддерживать добычу несколько лет на уровне более 530 млрд куб. м в год. Но уже сейчас для стабильного экспорта приходится свыше 30 млрд. куб. м импортировать из Туркмении по цене 43-45 долл. за 1000 куб. м, что втрое выше внутренней цены. И это при том, что все более ясна перспектива значительного снижения цен на газ в Европе: газовая директива Европейского союза ведет к созданию спотового рынка и обострению конкуренции, что чревато снижением цен до 45-50 дол. за 1000 куб. м. В России могут возникнуть условия для конкурентного газового рынка и, стало быть, для реформирования "Газпрома" по стандартной схеме (выделение конкурентного сектора) только при исчерпании крупнейших месторождений и выравнивании издержек на них с другими, более бедными и дорогими место рождениями (Оренбург, Ставрополь) или с попутным газом. Но тогда мы уже не сможем быть крупным экспортером, а внутренние цены придется повышать на порядок.

МПС. Примерно то же на железнодорожном транспорте. Анализ показывает, что организация конкуренции грузовых и пассажирских компаний на базе единой инфраструктуры в принципе возможна, но с большой вероятностью это будет связано с повышением издержек. На железных дорогах России вследствие исторически сложившихся особенностей сети преимущества централизованного управления естественной монополией распространяются не только на службу пути, но в значительной мере также на вагонное и локомотивное хозяйства. Во всяком случае попытки доказать обратное пока не увенчались успехом при всем желании поверить в их результаты. И за рубежом нет достойных примеров для подражания. В центре внимания общества, видимо, должен быть не вопрос об организации конкуренции на железных дорогах, а то, почему при острой нехватке вагонов МПС планировало инвестиции в строительство моста на о. Сахалин и в "Транстелеком".

Выводы. Реформирование "Газпрома" и МПС вряд ли принесет эффект в виде снижения издержек и цен. Кроме того, учитывая размеры нашей территории и редкость населения, пассажирские перевозки на железнодорожном и авиационном транспорте по социальным соображениям, вероятно, разумно будет субсидировать. Реформирование естественных монополий не позволит решить задачу выравнивания относительных цен и условий конкуренции при сокращении масштабов нерыночного сектора. Реформы, кроме энергетики, не являются столь актуальными, как казалось. Они скорее должны рассматриваться как неотъемлемая часть реформы управления государственным сектором, а не как фактор снижения цен и тарифов. Причем главные проблемы реформ: 

·	обеспечение прозрачности; 

·	прекращение злоупотреблений; 

·	публичный контроль.

Необходим структурный маневр

Вернемся к проблеме сокращения нерыночного сектора и выравнивания относительных цен с целью оценки масштабов и последствий того маневра, который представляется� необходимым для здорового развития экономики. 

Суть проблемы мы теперь можем сформулировать следующим образом. Через механизм регулируемых цен на продукты естественных монополий государство субсидирует экономику, а также население. При этом:

·	экспортные отрасли получают повышенную прибыль, правда, за вычетом неэффективного использования топлива и энергии. Отчасти поддерживается экспорт, искусственно создаются конкурентные преимущества российских экспортеров, особенно сырьевых; 

·	в неэкспортных отраслях субсидирование через цены и тарифы естественных монополий позволяет сохраняться неэффективным предприятиям, занижаются критерии эффективности. 

Данные о доле нерыночного сектора в промышленности были бы существенно иными при повышении этих цен в 2-3 раза (доля предприятий с отрицательной добавленной стоимостью предположительно в 1,5-2 раза выше). В результате тормозится процесс модернизации, ослабляются мотивации к ней.

ЖКХ  - наиболее выразительный пример сохранившегося нерыночного сектора, анклав советской экономики, почти не затронутый переменами, оплот бесхозяйственности и коррупции, оплачиваемый бюджетом и отчасти населением плюс субсидированием цен на газ, тепло, электроэнергию, водоснабжение, канализацию и другие коммунальные услуги.

Кто же, в конечном счете,  выигрывает или проигрывает при существующей тарифной политике?:

·	бюджет получает выгоды от удешевления расходов бюджетных организаций на продукты естественных монополий, но зато выплачивает субсидии и недополучает налоги;

·	население, казалось бы, извлекает выгоду от заниженных цен на жилье и коммунальные услуги, пользуется многочисленными льготами на транспорте. Но зато оно недополучает заработную плату, особенно в бюджетных отраслях. Заниженными оказываются и пенсии. Население косвенно и принудительно оплачивает льготы и услуги, якобы предоставляемые ему бесплатно или по заниженным ценам. Ущерб наносится главным образом малообеспеченным, социальная дифференциация усиливается;

·	естественные монополии, субсидируя всю экономику и еще будучи скрытым кошельком для власти, в отличие от бюджета, не подконтрольны  закону, испытывают нехватку средств на инвестиции. Кажущееся их богатство - от централизации финансовых ресурсов огромного числа бедных предприятий, которым потом оказывается помощь; и от многолетнего проедания основного капитала. 

В  целом для экономики существующая тарифная политика дает: 

·	неравенство условий конкуренции (в пользу экспортеров и в ущерб неэнергоемким высокотехнологичным производствам), что препятствует позитивным структурным сдвигам; 

·	неэффективное использование ресурсов; 

·	сокращение платежеспособного спроса на инвестиции и потребительские товары и услуги; 

·	ограничение выбора потребителей и возможностей производителей, что на первый взгляд и не так заметно по влиянию на экономику, но в конечном счете - именно это главнейший тормоз ее обновления.

Отсюда следует острая необходимость дальнейшего сокращения нерыночного сектора. Речь идет о масштабном и достаточно сложном в социальном плане структурном маневре, завершающем во многих отношениях реформы, начатые в конце 1980-х - начале 1990-х гг., и формирующем структуру эффективной свободной экономики. Сложность и комплексность задачи требуют серьезных исследований и расчетов, чтобы избежать неожиданностей и осуществить преобразования в условиях экономической и политической стабильности.

Тем не менее весьма грубые первоначальные оценки, прикидки "цены вопроса" были сделаны. Оценки касались последствий повышения цен на газ и тарифов на электроэнергию. Учитывая, что внешние цены на российский газ примерно в 7 раз выше внутренних, причем перспектива снижения первых на 30-40% весьма реальна, примем в расчетах, что внутренние цены на газ должны быть в 1,5-2 раза ниже внешних, чтобы сохранить наши конкурентные преимущества. Тогда можно исходить из необходимости повышения цен на газ против уровня 2000 г. в 3 раза. Срок выхода на этот уровень - вопрос отдельный. Для тарифов на электроэнергию по тем же соображениям будем исходить из того, что они в 1,5-2 раза должны быть ниже тарифов в США, и тогда их минимальное необходимое повышение - в 2 раза против 2000 г. Опять же сроки выхода не оговариваются, это политическое решение.

Расчеты� показывают, что при этих условиях сокращение субсидирования или увеличение расходов потребителей составили бы:

·	по газу - 225-230 млрд. руб. плюс примерно 130-135 млрд. руб. - рост расходов электроэнергетики;

·	по электроэнергии - 360-370 млрд. руб.;

·	всего примерно 590-600 млрд. руб.

Предполагается, что в экспортных отраслях увеличение расходов может быть компенсировано за счет прибыли, а также энергосбережения минимум на 15% потребления. Не исключено некоторое повышение цен на продукты этих отраслей внутри страны, но оно не должно быть значимым в силу спросовых ограничений.

В неэкспортных отраслях при тех же масштабах энергосбережения (15%) и инвестициях во внедрение ресурсосберегающих технологий возможно повышение цен примерно на 4-5%.

В ЖКХ при условии минимальной реорганизации с целью создания конкурентной среды и консолидации собственников жилья, экономии топлива и энергии на 10% стоимость жилищно-коммунальных услуг по условиям 2000 г. вырастет на 125-130 млрд. руб., которые должно будет покрыть население.

Бюджет компенсирует свои потери за счет увеличения налоговых поступлений от газовой промышленности и электроэнергетики и, кроме того, от прекращения субсидирования ЖКХ. У него должны образоваться за счет этого дополнительные доходы, которые пойдут на увеличение зарплаты работникам бюджетной сферы.

Население при этом должно будет увеличить денежные расходы на оплату услуг ЖКХ с учетом отмены льгот на цены на газ и энергию, а также повышения цен на продукцию неэкспортных отраслей.Это приведет к росту денежных расходов на 7-12%, что может  компенсировано населению следующим образом:

·	предоставление жилищных субсидий семьям, в бюджете которых расходы на услуги ЖКХ превышают установленный законом уровень (15-20%);

·	предоставление льгот по ипотечным кредитам (субсидии к ставкам по ссудам);

·	повышение пенсий и пособий на 30% в сочетании с увеличением накопительной части во взносах в пенсионные фонды;

·	повышение заработной платы в бюджетном секторе.

Расходы по всем этим статьями из бюджета расширенного правительства могут составить до 70% суммы увеличения расходов населения. Это примерно 130-135 млрд. руб. по условиям 2000 г. Предполагается, что остальное с превышением должно быть восполнено увеличением заработной платы в небюджетных отраслях, прежде всего вследствие восстановления нового равновесия на рынках труда.

В итоге годовой платежеспособный спрос населения, стимулирующий рост экономики, должен возрасти без учета расходов на оплату услуг ЖКХ приблизительно на 4-6%, а с их учетом - на 12-18%. Кроме того, увеличится инвестиционный спрос на энергосберегающие технологии и оборудование, в том числе в ЖКХ, где должен наконец начаться процесс вытеснения централизованного теплоснабжения современными эффективными локальными (домовыми) котельными.

Оценки, которые требуют основательных уточнений, все же показывают, что изменения, которые ощутят предприятия и население, не столь существенны и могут быть перенесены достаточно легко. И эффект в расчете на год тоже не так уж велик. Возможно временное снижение темпов роста и некоторое усиление инфляции. Но со временем расширение рыночного сектора и денежных отношений, а с ними - и возможностей выбора для производителей и потребителей должны создать лучшие условия для повышения эффективности и роста экономики.

Разумеется, описанные структурные изменения неравновыгодны для разных отраслей и производств. Поэтому они будут по-разному восприниматься предпринимателями. Взвешенная позиция такова: есть общие выгоды для отечественного бизнеса, они связаны с улучшением условий для подъема российской экономики. И есть локальные конъюнктурные изменения и связанные с ними интересы. Бизнес должен считаться с неотвратимыми изменениями на рынках, приспосабливаться к ним, особенно если они идут на пользу экономике в целом, даже если в текущем плане в конкретных секторах они не всегда благоприятны



3.4. Снижение темпов роста - плата за структурные реформы 

В дискуссии�  о факторах и качестве экономического роста существует две четко выраженные позиции, имеющие своих сторонников " в российском экономическом руководстве: 

1.	"функционалисты".  Их позиция последовательно изложена в выступлениях экономического советника президента Илларионова, который считает устойчивый экономический рост функцией от макроэкономических параметров: объема совокупных расходов государства, величины тарифов монополий, которые, с его точки зрения, являются фактически родом квазиналога и механизмом перераспределения средств из рыночного сектора экономики в нерыночный, а также эффективного валютного курса. Увеличение этих трех параметров увеличивает размеры экономического государства и - как прямое следствие - ведет к замедлению роста, действует против него; 

2.	"структуралисты”. Их точка зрения представлена экспертами и экономистами правительственного пула: плавное повышение курса, тарифов монополий, а также целенаправленное увеличение расходов бюджета на нужды структурной реформы экономики ведет к ее модернизации и - при фактическом замедлении темпов роста в краткосрочной перспективе - к изменению качества этого роста в перспективе среднесрочной. К

Структурное замедление: тарифы, курс, инвестиции 

Влияние  тарифной политики на инфляцию весьма ограниченно. Борьба с инфляцией состоит не в мерах по замораживанию тарифов монополий. Если бы было иначе, то в 2001 г. индекс цен предприятий был бы выше, чем индекс потребительских цен, а он практически в два раза ниже. При том, что тарифы естественных монополий выросли больше, чем в 2000 г. С другой стороны - это действительно проблема издержек предприятий. Их финансовое положение несколько ухудшается. Это связано с тем, что в издержках возрастает та часть, которая связана с тарифами, и та, которая связана с заработной платой. Но поскольку то, что связано с заработной платой, - это одновременно и потребительский спрос, то, наверное, сейчас ограничивать рост заработной платы было бы неверным. И именно поэтому меры, которые ограничивают рост тарифов, верные, поэтому они и принимаются не с точки зрения борьбы с инфляцией, а с точки зрения влияния на финансы предприятий. 

Товары естественных монополий можно разделить на две группы: 

1.	торгуемые  - в России этот только газ;

2.	неторгуемые -  электроэнергия и перевозки.

По газу есть четкий ориентир - экспортная цена. Когда в 2001 г.  экспортная цена была $120 за тысячу кубов, а  $15 - внутренняя, то это была ситуация, искажающая условия конкуренции, все рыночные оценки, инвестиционные предпочтения и так далее. И в принципе понятно, что нужно двигаться к тому, чтобы сближать эти цены. По мере адаптивных возможностей наших предприятий, насколько они готовы принять рост издержек, следует повышать газовые тарифы.  Поскольку у нас доля газа слишком велика в топливном балансе, это будет снижать ее. И одновременно будет заставлять повышать электроэнергетический тариф. Они в известном смысле связаны. Хотя понятно, что динамика газового тарифа должна быть, конечно же, выше, чем динамика тарифа электроэнергетического. 

Необходимы: контроль над тарифами  и тщательный анализ финансового положения естественных монополий. Минфин в 2002 г.   впервые утвердил инвестпрограммы "Газпрома", МПС, электроэнергетики. Причем не только РАО ЕЭС самого, но и областных АО-энерго, и "Росэнергоатома".  Отмети, что каждый раз инвестпрограммы примерно на одну треть были снижены, а реально можно было снижать вдвое и больше. Для достоверной оценки степени снижения нужен анализ текущих  бюджеты естественных монополий, учет и инвентаризация их активов. Хорошо известно о наличии непрофильных активов, но полный учет, а тем более их оценку их по приведенной стоимости пока Минфином не проведена. 

Самое главное для государственных инвестиционных проектов   – это инфраструктура.  Но каждый раз нужно четко соизмерять задачи и возможные результаты. 

Повышение тарифов и ренты. Бюджеты естественных монополий раздуты, их нужно сжимать. Логика тарифообразования идет от выравнивания внутренних и мировых условий по торгуемым товарам естественных монополий и выстраивания дальше энергетического баланса. Тарифы надо повышать, но при этом изымать в бюджет рентную составляющую у естественных монополий. Рентные платежи целесообразно тратить на те инфраструктурные проекты, на дорожное строительство, на науку, на образование. 

Как это отразится на промышленности? Есть энергоемкие отрасли, есть малоэнергоемкие. Естественно, на алюминиевую отрасль рост тарифов влияет прямо, быстро и сильно. Это плохо для химии и нефтехимии. Для цветной металлургии - хуже всего, но и для черной тоже. В меньшей степени, конечно, это влияет на отрасли конечных переделов - на пищевую и легкую промышленность. Вообще в российской экономике ценовые сигналы довольно медленно распространяются. Нет автоматизма: повысился тариф - значит, будет дороже алюминий, дороже баночки для пива, дороже само пиво, дороже потребительский набор и так далее со всеми вытекающими последствиями для индекса потребительских цен. 

Стратегия экономической политики государства. При формировании экономической политик государства необходимо учитывать  два важных обстоятельства: 

1.	экономическая политика государства должна быть такая, чтобы она не искажала инвестиционных и потребительских ориентиров. Любой разрыв внутренних и внешних цен - это искажение, от которого следует постепенно отказываться. Следовательно, неэффективно  субсидирование через заниженные тарифы других отраслей. Такое субсидирование подавляет конкуренцию как таковую, а конкуренция - важнейший долгосрочный фактор экономического развития; 

2.	нужно готовить предприятия к конкурентной борьбе, а не создавать предприятиям тепличные условия. Это относится и к тарифам естественных монополий, и к курсовой политике. 

Денежные потоки: от экспортеров – во всю остальную экономику. Финансы частного сектора в настоящее время более прозрачны,  чем государственного, связанного с естественными монополиями. Серьезная государственная задача – оптимальное получение ренты от естественных монополий.  При этом надо учитывать, что монополиями дело не кончается. Они дальше работают со своими поставщиками. Через естественные монополии поток из экспортного сектора переходит в другие отрасли. Главная проблема не в том, что средства оказываются у естественных монополий, а в том, что средства оказываются у экспортного сектора. Отсюда – “голландская болезнь” и т. д.  Нормальный, естественный путь– это перераспределение денежных потоков, которые образуются у наших экспортеров, во всю остальную экономику, в том числе через естественные монополии. 

Тарифы и курсовая политика.

Тарифная политика и укрепление рубля. На ближайшую перспективу представляется неэффективной политика  временной поддержки конкурентоспособности нашего производителя как за счет слишком низких тарифов естественных монополий, так и за счет низкого курса рубля. Рубль серьезно недооценен в макроэкономическом смысле. Обосновано ожидается длительный период укрепления реального курса рубля, потому что курс и паритет покупательной способности будут постепенно сближаться. Наиболее вероятная оценка: рубль по отношению к доллару будет укрепляться на уровне примерно 10% в год. Это  уровень, который выдерживает наша экономика и который нормален. В противном случае слишком дешевый рубль искажает пропорции между торгуемыми и неторгуемыми товарами, между экспортными и внутренними ценами и - самое главное - снижает все стимулы для предприятий исправлять и улучшать свой бизнес, снижать издержки, связанные с рабочей силой, с капитальными затратами, с текущими затратами и так далее. 

В отличие от тарифной политики курсовая политика не избирательна - она влияет на все отрасли, все сектора.  Поэтому на решение по инвестициям в конкретной отрасли влияет не курсовая политика, а набор других факторов. Российская экономика становится все более инвестиционно привлекательной, но это не связано с курсовой политикой. Она влияет не на инвестиции, а на текущее финансовое состояние предприятий. 

По большому счету возможности роста производства за счет загрузки предприятий вследствие политики дешевого рубля исчерпаны.  Сейчас приобретается новое оборудование, происходит серьезный рост импорта, в том числе и инвестиционного. Идет большой рост прямых иностранных капиталовложений во все отрасли: в пищевую, в табачную промышленность, в пивную, безалкогольную. Происходит переоборудование этих секторов. Началась модернизация сельского хозяйства. Начались  довольно серьезные инвестиции в масличные культуры, в подсолнечник, в зерновые. Заработал нормальный инвестиционный цикл: 

1.	сначала инвестиции попали в пищевую промышленность; 

2.	затем оттуда пришли в сельское хозяйство; 

3.	следующим шагом сельское хозяйство увеличило спрос на сельхозтехнику - и пошли инвестиции в сельхозмашиностроение. Улучшилось финансовое состояние Ростовского, Красноярского  завод сельхозмашин и ряда других. Самое главное - улучшились финансовые условия для предприятий. В большинстве случаев введена 100-процентная денежная оплата за сельхозтехнику. Финансовое состояние большого количества предприятий  стало нормальным, что позволило в четыре раза увеличить выпуск комбайнов. 

Улучшился налоговый климат: 

·	снизилась ставка налога на прибыль;

·	введена плоская шкала налога на добычу полезных ископаемых;

·	улучшились условия входа в режим регрессии по единому социальному налогу;

·	принят пакет законов по дерегулированию; 

·	снизился норматив  продажи валютной выручки; 

·	приведены в соответствие с федеральным законодательством законодательства субъектов федерации. 

Все это дает надежное основание для расчета инвестиционных рисков в России.

Тарифный полигон.

Государство пытается вернуть контроль над монополиями, контроль над той долей собственности, которая числится за государством. Если экономические результаты такого наступления поддаются анализу и расчету, политические следствия предсказать сложнее. Ясно, что сейчас сразу открыть бюджеты компаний-монополистов не удастся, будет долгая позиционная борьба. А значит - перегруппировка сил в бизнесе и политике. Вопрос о тарифах можно рассматривать� как полигон, где определяется расстановка сил между старым менеджментом (государственным и корпоративным) и новым менеджментом. 

Тарифы естественных монополий : Чубайс против Илларионова

Тема тарифов естественных монополий стала ключевой интригой конца 2001 - начала 2002 года. Спор по тарифам выглядит как столкновение двух ярких фигур - Чубайса и Илларионова. Обе позиции имеют свою логику и аргументацию, экономисты разбились по тарифному вопросу на два лагеря. 

1.	последовательным идеологом "партии высоких тарифов" является Анатолий Чубайс. Его подход очень напоминает ситуацию в советской экономики, когда на этапе утверждения пятилетнего плана шла борьба ведомств за государственные капвложения. Деньги получал тот, кто сильнее: связями в Политбюро, ЦК, Госплане и Совмине. 

2.	главный идеолог ограничения монополий и политики низких тарифов - Андрей Илларионов. Его анализ экономических данных за десятилетие показывает, что тарифы естественных монополий росли быстрее, чем цены потребительского рынка и оптовые цены промышленности, дальнейший рост тарифов ведет к перераспределению ресурсов из конкурентного сектора экономики в монопольный, менее эффективный. Следствие высоких тарифов - замедление роста производства, увеличение инфляции. 

В  публичном споре Чубайса и Илларионова выясняются, очевидно, не только вопросы идеологии. Рассуждения, аргументы того и другого имеют прикладной политический смысл и используются разными силами в сложной стратегической комбинации вокруг правительства. Объективно компании-монополисты заинтересованы в ослаблении кабинета, так легче добиться нужных решений. Однако, чем сговорчивее правительство, тем труднее ему дальше. 

Открытая тарифная дискуссия укрепила позиции правительства. Стремясь ограничить инфляцию и поддержать экономический рост в 2002 году, государство указало компаниям-монополистам место, отказалось платить статусную ренту. 



3.5. Инвестиционная составляющая тарифов естественных монополий.

Противоречие в наличии инвестиционной составляющей тарифов естественных монополий.

Есть определенное противоречие в том, что  правительство включает инвестиционную составляющую в тариф монополий, которые по существу являются частными компаниями? Сама проблема возникла ровно тогда, когда началась реформа монополий и массовая приватизация. Когда осуществляется инвестиция, то она должна осуществляться заинтересованными людьми. Конечно, население России заинтересовано в том, чтобы, например, было хорошее электроснабжение. Однако, прибыль компаний, в которые идут инвестиции, будут получать акционеры, а не все население. Поэтому оптимальной является ситуация, когда компания прибыльна, когда она имеет хорошую долгосрочную перспективу, когда она может привлекать внешние инвестиции, а не делать только за счет монопольно устанавливаемых тарифов для потребителя. Поэтому инвестиционная составляющая в регулируемых тарифах монополий должна быть минимизирована.

Но естественные монополии, разумеется, заинтересованы в том, чтобы инвестиции осуществлять именно за счет роста тарифов. Ведь привлекать средства у внешних инвесторов - это сложная задача. Нужно обеспечить прозрачность компаний, нужно показать дальние перспективы для инвестора. Гораздо проще получать деньги для инвестиций за счет роста тарифов.



3.6. Государственное регулирование деятельности естественных монополий. 

Правительство намеревалось в 2002 г. разработать ряд законопроектов, регулирующих деятельность и реструктуризацию естественных монополий с целью достижения максимальной их эффективности и более жесткого контроля за их расходами. Например, во втором полугодии 2002 г. планировалось представить основы функционирования и реорганизации газового сектора. 

При обсуждении тарифной реформы много говорилось о необходимости изменений в деятельности региональных тарифных органов (РЭКов). ФЭК должна была внести поправки в закон о естественных монополиях. Речь шла о том, что необходимо узаконить понятие "локальных монополий". К ним относятся и перекачка топлива по местным нефте- и газопроводам, и некоторые виды перевозок, и даже сжигание мусора и городская канализация. 

Чтобы запустить реформу монополий в регионах, необходимо было изменить в законе о естественных монополиях статус РЭКов: их "хозяевами" должны были стать не губернаторы и мэры, а федеральная власть. Но правительство не захотело формировать новую вертикаль власти. В результате вся тарифная реформа в стране свелась к тому, что ФЭК теперь "условно" отвечает за железнодорожные тарифы. Кроме того, решено, что теперь главу ФЭК будет утверждать не президент, а глава правительства. 

Правительство на заседании 4 апреля 2002 г. одобрило проект постановления, определяющего полномочия и структуру ФЭК. Согласно вносимым дополнениям, ФЭК в рамках своих полномочий осуществляет регулирование деятельности (государственное регулирование цен и тарифов на продукцию и услуги) не только субъектов естественных монополий в топливно-энергетическом комплексе, но и на транспорте. Уточняется, что основными функциями ФЭК являются регулирование и контроль деятельности субъектов естественных монополий в сферах:

·	транспортировки нефти и нефтепродуктов по магистральным трубопроводам, 

·	транспортировки газа по трубопроводам, 

·	железнодорожных перевозок, 

·	услуг по передаче электрической и тепловой энергии, 

·	услуг транспортных терминалов, портов и аэропортов, включая ценовое регулирование, 

·	определение потребителей, подлежащих обязательному обслуживанию, или установление минимального уровня их обеспечения в случае невозможности удовлетворения в полном объеме потребностей в товарах, работах и услугах, реализуемых субъектом естественной монополии. 

Согласно вносимым изменениям в положение о МАПе, исключаются функции и задачи, которые осуществлял МАП в отношении субъектов естественных монополий на транспорте. 

ФЭК предлагало с 2003 г. перейти в ситуацию, когда хозяйствующие субъекты естественных монополий будут самостоятельно зарабатывать деньги. В электроэнергетике процесс выработки и поставки энергии будет происходить на конкурентных условиях: потребитель сам выберет поставщика. А стоимость тарифной услуги естественных монополий - только транспортная компонента - и на железной дороге, и в электроэнергетике, и в газопроводном транспорте должна регулироваться. К маю 2002 года ФЭК планировало подготовить свои предложения о лимитах роста тарифов на 2003 год и представить их на рассмотрение Минэкономразвития. 

Сегодня политический расклад в области регулирования монополий выглядит относительно ясно. Когда ФЭК в сентябре 2001 г. выиграла у Минэкономразвития войну за право стать тарифным суперминистерством, для Минэкономразвития оказалось критически важно поставить деятельность ФЭК под свой контроль. Ход для этого был придуман следующий: при написании макроэкономического прогноза на год, положенного в основу бюджета, Минэкономразвития решило закладывать жесткие потолки роста тарифов трех основных монополий - "Газпрома", РАО ЕЭС и МПС. И роль ФЭК таким образом свелась к выпуску постановлений, оформляющих решения правительства. 

3.7. Основные методы тарифного регулирования

Существует ряд методов тарифного регулирования, среди которых можно выделить пять основных: 

1.	традиционный. Традиционный метод расчета, основанный на плановых расходах нефтетранспортной организации, действует в настоящее время; 

2.	индексирование. При незначительном изменении условий хозяйствования нефтетранспортной организации и при незначительном отклонении фактической тарифной выручки от плановой тарифы на транспортировку сырья могут рассчитываться методом индексирования. При этом удельные тарифы умножаются на величину индекса, определяемого для каждой транспортной организации. Основной величиной при определении индекса является величина инфляции; 

3.	договорный. Договорные адресные тарифы на услуги по транспортировке нефти могут устанавливаться по отдельным тарифным участкам не ниже ставки, рассчитанной методикой, при одобрении всех грузоотправителей. Кроме того, этот метод может применяться, если по данному тарифному участку осуществляется транспортировка нефти одной нефтедобывающей организации; 

4.	долгосрочный. Долгосрочные ставки тарифов (сроком не менее трех лет) устанавливаются для отдельного грузоотправителя. При этом на длительный период гарантируются объемы перекачки (или свободная пропускная способность). 

5.	конкурентный. В случае, если у определенного маршрута существуют альтернативные способы транспортировки нефти, сравнимые по эффективности с трубопроводным транспортом, тарифы могут рассчитываться в соответствии с методами рыночного ценообразования, если это не противоречит принципу равнодоступности к системам магистральных трубопроводов.;

10 июля 2002 г. Правление ФЭКа утвердило новую методику определения тарифов на транспортировку нефти по магистральным трубопроводам. Новая методика предусматривает возможность применения всех вышеперечисленных способов установления тарифов. Однако надо отметить, что усложнение методики расчета тарифов на транспортировку нефти повышает ее "коррупционность", поскольку четкие критерии применения того или иного метода расчета и/или коэффициентов отсутствуют.

Две базовые модели тарифного регулирования. 

Нынешняя российская модель тарифного регулирования представляет собой гибрид двух несовместимых в мировой практике методик:

1.	первая из них - традиционная для России и поддерживаемая ФЭК - заключается в полном возмещении монополисту всех понесенных им "обоснованных" затрат плюс обеспечение рентабельности. Сокращенно эта модель именуется "издержки плюс". В такой модели государство - ФЭК - имеет теоретическую возможность довольно подробно исследовать структуру затрат монополий. Зато монополии стремятся - и не безуспешно - максимально раздуть собственные расходы, чтобы выбивать для себя тарифы побольше; 

2.	вторая базовая модель регулирования заключается в жестком ограничении на длительный период потолка тарифов. Ограничив на 5 - 7 лет рост цен монополистов индексом инфляции или даже ниже, правительство фиксирует доход монополий, стимулируя их тем самым на снижение издержек, т. е. имитируя систему рыночных стимулов в отсутствие рынка. Этот метод был относительно удачно применен в последнее десятилетие в монополиях Англии. Проблема этой методики в том, что правительство слишком мало знает о монополиях, чтобы аргументировано доказывать, что такого-то тарифа на ближайшие пять лет монополии будет достаточно, а остальное она получит за счет экономии 

Разумеется, все три монополии в этом споре поддерживают ФЭК. Анализ современной тарифной политики показывает, что модель ограничения тарифных потолков фактически уже реализуется в МПС. Однако она совершенно не годится для "Газпрома" - ведь внутренний рынок формирует мизерную часть доходов компании, поэтому жесткое ограничение внутрироссийских цен на газ не способно радикально стимулировать экспортно-ориентированный "Газпром" на экономию. А между тем главная проблема тарифной политики правительства заключается в самой структуре тарифов, целиком выстроенной на принципе перекрестного субсидирования. 



4. Анализ деятельности и состояния отчетности  естественных монополий с позиций государственного финансового контроля

Президент России Владимир Путин неоднократно в свих выступлениях обращался к теме государственного управления естественными монополиями. 

28 января 2002 г. Владимир Путин поставил перед правительством задачу "сосредоточить внимание на расходах естественных монополий". Президент заявил, что на сегодняшний день "непростая" дискуссия о тарифах естественных монополий закончена. "Все инвестиционные планы и расходы должны быть понятны, ясны правительству, поскольку это впрямую составляет огромную часть экономической деятельности государства". Своеобразным символом нынешней экономической политики может стать вопрос Путина, обращенный к менеджерам газовой монополии: где деньги? 

Президент заявил в 2002 г. в своем послании Федеральному собранию о том, что "пора покончить с финансовой непрозрачностью и неэффективностью управления естественными монополиями России", в частности в электроэнергетике, топливно-энергетическом комплексе, на железнодорожном транспорте.  В то же время, отметил президент, необходимо четко просчитать экономические и социальные последствия намечаемых программ реформирования естественных монополий, учитывая, что в настоящее время они "являются основой экономики России". 

Выступая в 2003 г. с посланием Федеральному собранию РФ, президент России Владимир Путин особо остановился на теме роста тарифов на услуги естественных монополий. По словам Президента: 

·	рост тарифов происходит излишне быстрыми темпами; 

·	нереформирование монополий является путем к стагнации, так как они душат конкурентоспособность в экономике; 

·	ссылки монополистов на рост издержек чаще всего несостоятельны;

·	уже в 2003 г. году необходимо перейти к утверждению бюджетов естественных монополий.

4.1.  Влияние контроля цен естественных монополий на экономику России 

Общеметодологический подход к проблеме тарифного регулирования 

ФЭК России при регулировании цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий руководствуется принципами регулирования, определенными действующим законодательством, основным из которых является обеспечение баланса экономических интересов производителей (субъектов естественных  монополий) и потребителей их продукции и услуг. Реализация указанного принципа предполагает: 

·	установление экономически обоснованных, т.е. полностью компенсирующих текущие и инвестиционные расходы естественных  монополий,  тарифов и цен; 

·	учет экономических возможностей потребителей - уровня платежеспособного спроса при приемлемом уровне рентабельности. 

Перекос тарифного (ценового) баланса как в сторону регулируемых естественных  монополий (завышение тарифов и цен), так и в сторону потребителей (занижение тарифов и цен) пагубно сказывается не только на финансово-экономическом состоянии “ущемленной” стороны, но и, через систему прямых и обратных межотраслевых связей, на общей социально-экономической ситуации в стране – динамике ВВП, инфляции, неплатежах, потреблении домашних хозяйств, занятости и т. д.

Проблема поиска регулируемой равновесной цены крайне сложной и нетривиальной в силу следующих причин: 

·	наличие существенной неопределенности, 

·	объективная многокритериальность, 

·	необходимость учета противоречивых и зачастую взаимоисключающих предложений регулируемых организаций и потребителей, 

·	присутствие заметного социально-политического контекста. 

Основным риском регулятора, а следовательно, государства, экономики и всего общества, является весьма высокая общеэкономическая и сугубо коммерческая цена ошибки при установлении необоснованного, неравновесного тарифа.  Понимание этого, достигнутое многолетней практикой регулирования, заставило, например, США выстроить мощную, дорогостоящую, процедурно и методологически сложную систему государственного регулирования тарифов на электроэнергию и некоторые другие товары и услуги, реализуемые на рынках, имеющих признаки естественной монополии. 

В российских условиях полномасштабная реализация лучших образцов мирового опыта регулирования по целому ряду объективных и субъективных причин в ближайшее время невозможна или крайне маловероятна. Однако проблема установления сбалансированных, согласованных тарифов и цен не теряет от этого своей остроты и актуальности. Эта проблема связана не столько с обоснованием уровня цен, обеспечивающего решение актуальных инвестиционных проблем этих отраслей, сколько с оценкой народнохозяйственных последствий роста тарифов. Имеется в виду: 

·	воздействие роста цен на услуги естественных монополий на динамику цен в других отраслях, 

·	влияние такого рода ценового воздействия на экономическую динамику и уровень жизни населения. 

Относительные ценовые пропорции.

Неравномерный по отраслям рост цен (в т. ч. рост цен только в одной из отраслей) – это изменение относительных ценовых пропорций. При этом  происходит перераспределение создаваемой в экономике добавленной стоимости. В случае роста цен только в одной отрасли происходит увеличение доходов этой отрасли при сокращении доходов всех остальных отраслей. При этом если вся продукция отрасли, повысившей цены, потребляется другими отраслями (то есть не идет в конечное потребление), то номинальное приращение ее доходов в точности рано сумме сокращения доходов остальных отраслей. 

В случае если определенная часть продукции отрасли, повысившей цены, попадает в конечное потребление, то прирост доходов этой отрасли превышает сокращение доходов отраслей потребителей, то есть суммарный номинальный доход экономики возрастает. В то же время, необходимо иметь в виду, что этому возросшему доходу противостоит возросший, причем на ту же величину, объем номинального конечного продукта. Это означает, что ответ на вопрос о направлении воздействия роста цен в отдельной отрасли на совокупный конечный спрос и экономическую динамику не является тривиальным. 

В то же время очевидным является сам факт значимого воздействия изменяющихся ценовых пропорций на динамику денежных потоков, а, следовательно, величину конечного спроса, уровень и структуру производства. Вопрос состоит в том каковы механизмы этого воздействия. 

Воздействия стоимостной структуры производства на экономический рост.

Механизм воздействия стоимостной структуры производства на экономический рост имеет динамическую природу и состоит в следующем. 

Увеличение доли добавленной стоимости в экономике (а также в отдельных ее отраслях) означает прямую возможность увеличения как конечного, так и промежуточного спроса отраслей. Это, в свою очередь, и предопределяет экономическую динамику. При этом мы наблюдаем рост промежуточного и конечного спроса в реальном выражении только тогда, когда расходы конечных потребителей опережают рост цен. Величина же расходов в первую очередь зависит от уровня доходов, которые в свою очередь определяются издержками. Проблема состоит в том, что и издержки и доходы зависят от уровня и структуры цен. То есть доходы зависят от цен, и они же формируют уровень цен в экономике. 

4.2. Влияние контроля тарифов естественных монополий на макроэкономику

Актуальность вопроса регулирования тарифов естественных монополий.

Актуальность вопроса регулирования тарифов естественных монополий определяется важнейшей ролью естественных монополий в структуре экономики. Согласно оценкам на долю трех крупнейших компаний субъектов естественных монополий - ОАО “Газпром”, МПС России и РАО “ЕЭС России” - приходится:

·	порядка 12% ВВП, 

·	20% инвестиций в основной капитал, 

·	свыше 25% от общего объема прибыли. 

Приведенные цифры дают представление о вкладе, который естественные монополии вносят в формирование совокупного спроса и доходы бюджета. Этим, однако, их роль в экономике не ограничивается. 

Продукция и услуги, производимые естественными монополиями, являются основными факторами производства, и их стоимость и качество во многом определяют темпы и характер экономического развития страны в целом. 

Немаловажное значение имеет также социальный фактор. Одним из основных потребителей продукции естественных монополий является население. Влияние тарифов на уровень благосостояния населения проявляется также через инфляцию, темпы которой, как показывает практика, весьма чувствительны к повышению тарифов.

Многоплановый характер влияния цен и тарифов естественных монополий на экономику ставит достаточно сложную задачу нахождения компромисса между потребностями самих субъектов естественных монополий, с одной стороны, и экономики в целом, а также населения, с другой.

Такая ситуация подтверждает необходимость комплексного подхода к вопросу выработки оптимальной политики в области регулирования тарифов, основанной на всестороннем анализе ее влияния на происходящие изменения в экономике. 

Тарифная политика в отраслях естественных монополий в 2002 году

В 2002 году повышение цен (тарифов) на продукцию (услуги) субъектов естественных монополий на федеральном уровне было проведено в соответствии с принятыми решениями Правительства Российской Федерации от 24 января и от 20 июня 2002 г. Повышение цен (тарифов) проводилось в два этапа - в феврале-марте и июле:

·	оптовые цены на газ были повышены с 15 февраля на 20%, с 1 июля - на 15%. За январь - октябрь прирост цен на газ составил 38 процентов; 

·	абонентная плата РАО “ЕЭС России” была увеличена в январе на 20,2%, с 1 июня - еще на 20,7%. За январь - октябрь абонентная плата увеличилась на 45,1 процента;

·	тарифы на электроэнергию, отпущенную с ФОРЭМ, были повышены с 1 марта на 20% и с 1 июля - на 2,4%. За январь - октябрь прирост тарифов составил 22,9 процента; 

·	в электроэнергетике повышение тарифов для конечных потребителей, регулируемых РЭКами, в основном следовало за повышением тарифов на электроэнергию, отпущенную с ФОРЭМ, и цен на газ с временным лагом от 1 до 4 месяцев. За январь - июнь тарифы для конечных потребителей увеличились на 17,3%, за июль - октябрь - на 7,2%. За январь - октябрь тарифы для конечных потребителей в электроэнергетике увеличились на 25,7 процентов; 

·	прирост тарифов в электроэнергетике за январь - декабрь 2002 г. составит 26-27 процентов;

·	на грузовые железнодорожные перевозки во внутрироссийском сообщении (прейскурант № 10-01) была осуществлена индексация тарифов на 16% с 15 февраля и на 6,8% - с 7 июля. За январь - октябрь повышение тарифов на грузовые железнодорожные перевозки составило 23,9 процента; 

·	повышение тарифов в электроэнергетике и на грузовые железнодорожные перевозки на федеральном уровне по итогам за январь - октябрь 2002 г. было более низким, чем за соответствующий период 2001 года, когда тарифы на электроэнергию, отпущенную с ФОРЭМ, повышались в январе на 20% и в июне - на 14,9%, а за январь - октябрь их прирост составил 37,9%, тарифы на грузовые железнодорожные перевозки во внутреннем сообщении были повышены на 42,4 процента. 

Темпы роста цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий были выше инфляции за 2002 г., составившей на потребительском рынке 11,5% и в промышленности - 16 процентов. 

 Влияние изменения уровня цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий на финансово-экономическое состояние организаций- потребителей.

Продукция естественных монополий является одним из ключевых факторов производства и жизнеобеспечения. Прямыми потребителями ее являются как производители, так и население. Кроме того, продукция естественных монополий входит в качестве затратного фактора в себестоимость любого товара или услуги. Очевидно, что изменение объема, стоимости и качества продукции естественных монополий определенным образом сказывается на производителях и потребителях, а также на макроэкономических показателях в целом. 

С точки зрения производителя, эффект роста тарифов на продукцию естественных монополий на объемы производства и динамику цен зависит от того, какую долю затраты на указанную продукцию занимают в совокупных издержках, от возможности замещения одних факторов производства другими и от эластичности спроса на его продукцию.

Для населения принципиальное значение имеют в первую очередь электроэнергия и газ. О доле затрат на них в общих расходах можно судить, например, по весу, который в составе индекса потребительских цен непосредственно составляют электроэнергия и газ, а также центральное отопление и снабжение горячей водой. В среднем по России эта доля в потребительской корзине всех домашних хозяйств составляет примерно 2,9%, по группам населения с различным уровнем доходов колеблется от 1,7 до 5,9 процентов.

Минэкономразвития России провело� анализ увеличения затрат потребителей за 2002 г.  за счет повышения цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий. При этом учитывался эффект от роста прямых затрат на покупные электро- и теплоэнергию, газ, перевозки сырья и материалов железнодорожным транспортом. 

По оценке, прирост затрат в промышленности за счет проведенного в 2002 году повышения цен и тарифов на продукцию естественных монополий в 2002 г. по отношению к 2001 г. составил 3,2-3,3%. В том числе:

·	за счет повышения цен на газ в промышленности затраты увеличились на 1,1%; 

·	за счет роста тарифов на электро- и теплоэнергию - на 1,8%; 

·	за счет роста тарифов на железнодорожные перевозки грузов - примерно на 0,3-0,4 процента.

Прирост затрат в промышленности за счет данного фактора за 2002 г.  был существенно ниже роста цен производителей промышленной продукции. За 2002 г. в промышленности цены производителей выросли в среднем на 16,0%, а издержки на производство за счет увеличения затрат на покупные электро- и теплоэнергию, газ, перевозку сырья и материалов железнодорожным транспортом - на 3,2-3,3%. В том числе, прирост цен в отраслях промышленности без учета отраслей естественных монополий (электроэнергетики и газовой промышленности) составил 14,6 %, а прирост затрат - 2,2%. 

Вместе с тем по отдельным отраслям промышленности прирост затрат существенно различается: 

·	в энергоемких отраслях, в которых затраты на покупную электро-, теплоэнергию и газ составляют от 15 до 34% в издержках на производство, за счет проведенного повышения цен на продукцию естественных монополий в 2002 году увеличение издержек по расчетам составило от 3,6 до 10,5% (в энергоемких отраслях, в основном производящих промежуточные товары, производится примерно 12% промышленной продукции);

·	в отдельных отраслях данной группы рост издержек был компенсирован еще более высоким ростом цен, например,  в производстве электроферросплавов увеличение затрат на 7,3% было компенсировано ростом внутренних цен на 17,3%; 

·	в промышленности строительных материалов прирост затрат составил 3,7%, а цен производителей - 16,5%, в том числе в цементной промышленности затраты выросли на 10,6%, а цены - на 23,8%, в промышленности пористых заполнителей затраты - на 5,3%, а цены - на 26,6%, в промышленности стеновых материалов - на 4,3% и 22,3% соответственно, в асбестовой промышленности - на 4,2% и 30,8%. Достаточно высокий рост цен в промышленности строительных материалов, являющейся низкорентабельной, стал возможным в условиях растущего внутреннего спроса на продукцию отрасли; 

·	в сахарной промышленности затраты выросли на 4,4%, а цены - на 15,6%. Высокий рост цен был обусловлен убыточностью отрасли в I полугодии 2002 г.

В указанных отраслях, несмотря на повышение затрат, финансовое положение несколько улучшилось, повысилась рентабельность производства.

Также заметно увеличились издержки в отдельных экспортоориентированных отраслях: 

·	в основной химии - на 7,1%, в том числе в азотной промышленности - на 10,4%; 

·	в алюминиевой промышленности - на 6,5%; 

·	на добычу и обогащение рудного сырья для черной металлургии - на 5,8%; 

·	в производстве синтетического каучука - на 5,5%; 

·	в электродной промышленности - на 5,1%, 

·	в промышленности волокон и нитей химических - на 5%. 

Вместе с тем вследствие менее благоприятной конъюнктуры на мировых рынках на внутреннем рынке темпы прироста цен в данных отраслях были ниже темпов инфляции (по данной группе отраслей уровень внутренних и экспортных цен в рублевом эквиваленте достаточно близкий):

·	в алюминиевой промышленности внутренние цены увеличились на 10,1%, а экспортные снизились; 

·	на продукцию основной химии внутренние цены увеличились на 8,3%, а экспортные цены на удобрения практически не изменились; 

·	на добычу и обогащение рудного сырья для черной металлургии повышение цен на внутреннем рынке составило 7,7%, а экспортных - примерно на 7%; 

·	в производстве синтетического каучука внутренние и экспортные цены выросли на 6,4%. 

·	в промышленности волокон и нитей химических прирост цен (на 4,5%) был ниже увеличения издержек за счет повышения цен на продукцию естественных монополий.

В данных отраслях финансовое положение ухудшилось, снизилась рентабельность производства.

В обрабатывающих отраслях, производящих конечную продукцию, и в отраслях, производящих потребительские товары, рост издержек за счет повышения цен на продукцию естественных монополий был невысоким:

·	в машиностроении за счет данного фактора за десять месяцев с начала года затраты увеличились на 1,4%, а цены за этот период выросли на 9,8%; 

·	в легкой промышленности затраты увеличились на 1,7%, а цены выросли на 4%; 

·	в пищевой промышленности (включая мукомольно-крупяную промышленность) затраты увеличились на 0,8%, а цены выросли на 3,6 процента. 

Следствием роста цен (тарифов) в отдельных случаях может стать ухудшение финансового состояния отдельных предприятий и отраслей в целом. Одновременно происходит улучшение финансового состояния естественных монополий, повышение их инвестиционной привлекательности.

За  2002 г. сальдированная прибыль в основных отраслях экономики по сравнению с 2001 г. снизилась на 16,9%, в том числе в промышленности - на 37,1%.  На снижении прибыли и ухудшении финансового состояния промышленных предприятий отрицательное воздействие оказал рост затрат, связанный:

·	с изменениями налогового законодательства; 

·	с повышением оплаты труда; 

·	с повышением цен на продукцию естественных монополий. 

В отраслях естественных монополий (электроэнергетике, газовой промышленности, на железнодорожном и трубопроводном транспорте) за 2002 г.  сальдированная прибыль возросла против соответствующего периода прошлого года на 15 процентов.

Минэкономразвития России на базе имеющейся статистической отчетности Госкомстата России за 2002 г. произвело анализ изменения финансового состояния промышленных потребителей за счет изменения цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий. Проведенный анализ динамики затрат в расчете на 1 рубль продукции по итогам 2002 г. показывает, что затраты на продукцию естественных монополий по сравнению с 2001 г.  увеличились незначительно по отношению к общему увеличению затрат на производство. По расчетам, в 2002 г. в промышленности затраты на покупную электро - и теплоэнергию в расчете на 1 рубль продукции составляли 7 коп. (в 2001 г. - 6,7 коп.), затраты на газ - 3,55 коп. (против 2,95 коп. в  2001 г.). Таким образом, затраты в расчете на 1 рубль продукции на энергоносители за  2002 г. возросли на 0,9 коп. Затраты на доставку сырья и материалов железнодорожным транспортом составляли 0,6 коп. (против 0,5 коп. в 2001 г.).  

В промышленности в 2002 г. по отношению к 2001 г. реальный рост затрат за счет повышения цен на продукцию естественных монополий составил примерно 1,3% (за счет всех факторов - 8,8 процентов). Прирост затрат на продукцию естественных монополий в общем приросте затрат на 1 рубль продукции в целом по промышленности составил 13%. В отдельных отраслях промышленности вклад повышения цен в общий прирост затрат в расчете на 1 рубль продукции был следующим:





Таблица 10

Влияние повышения цен естественных монополий в общий прирост затрат.

�Затраты на продукцию ест. моноп. на 1 рубль�Прирост (-снижение) затрат на 1 рубль продукции в 2002 г. к 2001 г. (в коп.)�Вклад прироста затрат на продукцию естественных монополий  в общий прирост затрат на 1 рубль продукции (в %)����продукции за 2002 г. (в коп.) �всего в том числе за счет: ������роста затрат на продукцию ест. моноп.�других факторов ���Промышленность           в том числе�11,2�6,9�0,9�6,0�13��без отраслей естественных монополий�7,2�8,4�0,5�7,9�6,0��Нефтедобывающая�4,5�26,4�0,9�25,5�3,3��Нефтеперерабатывающая�13,5�3,0�0,9�2,1�29��Угольная�6,9�9,2�1,6�7,6�17,8��Черная металлургия�11,8�0,4�1,4�-1,0�превышение в 3,6 раза��Цветная металлургия�9,2�11,4�1,5�9,9�12,8��Химическая и нефтехимическая промышленность�17,0�3,3�2,6�0,7�79,7��Машиностроение и металлообработка�4,6�2,7�-0,3�3,0�-��Лесная, деревообраб. и целлюлозно-бумажная�6,8�3,1�0,2�2,9�6,0��Промышленность строительных материалов�13,9�0,3�-,06�0,9�-��Легкая�6,3�0,8�-0,1�0,9�-��Пищевая�1,8�-2,3�0,4�-2,7���В целом по промышленности влияние повышения цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий на динамику прибыли и рентабельности оценивается с небольшим отрицательным эффектом. 

В 2002 г. по сравнению с 2001 г. снижение объема прибыли (разница между стоимостью выпуска продукции и себестоимостью) за счет анализируемого фактора составило 2,0%, рентабельности производства - 1,6 пункта (в 2002 г. по сравнению с 2001 г. в промышленности прибыль сократилась на 22,7%, рентабельность снизилась на 10,5 пункта).

В отраслях промышленности без учета отраслей естественных монополий изменение указанного фактора оказало в целом умеренно отрицательное воздействие на их финансовое состояние: прибыль снизилась на 2,4% при ее общем снижении на 28,7%, рентабельность - на 0,9 пункта и 12,9 пункта соответственно. 

Таблица 11

Влияние естественных монополий на динамику прибыли и рентабельность производства в 2002 г. (по сравнению с 2001 г.)

�Изменение объема прибыли (+повышение,-снижение)в %�Изменение рентабельности производства(+повышение,-снижение)в пунктах�Справочно :индекс роста цен на всю произве-денную продукцию 2002 г./2001г. ( в %)�всего за счет роста цен на продукцию естественных монополий�всего за счет роста цен на продукцию естественных монополий 

��Промышленность�-22,7�-2�-10,5�-1,6�111,1��в том числе без отраслей естественных монополий�-28�-2,4�-12,9�0,9�108,3��Угольная�-60,2�-8,7�-11,5�-2,2�109,8��Черная металлургия�-3,3�-10,8�-0,6�- 1,9�107,2��Цветная металлургия�-30�-3,0�- 25,9�- 3,8�90,7��Химическая и нефтехимическая промышленность�-21,1�-13,4�- 4,3�- 3,5�102,2��Машиностроение и металлообработка���-4,9�-3,5�117,7��Лесная, деревообраб. и целлюлозно-бумажная�-5,9�-0,7�-4,4�-0,3�112,3��Промышленность строительных материалов���+19,9�- 0,4�117,8��Легкая���+3,2�-1�115,8��Пищевая�+38,9�-1,3�+3,3�-0,5�110,9��Повышение цен и тарифов естественных монополий практически не повлияло на топливный сектор экономики, кроме угольной промышленности, где снижение рентабельности не компенсировалось ростом цен, в результате в 2002 г. по сравнению с 2001 г. за счет указанного фактора прибыль уменьшилась на 8,7% (при общем ее снижении на 60%), а рентабельность - на 2,2 пункта (при общем снижении на 11,5 пункта). За счет сокращения собственных средств объем инвестиций в угольной промышленности уменьшился на 4,5%, а объем товарной продукции - на 1,4 процента. 

Наиболее сильное влияние анализируемый фактор оказал на энергоемкие отрасли промышленности - черную и цветную металлургию, химическую и нефтехимическую промышленность. Так, в 2002 г. по сравнению с 2001 г. в черной металлургии за счет фактора роста цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий:

·	объем недополученной прибыли составил 10,8%; 

·	рентабельность сократилась на 1,9 пункта; 

·	в целом по отрасли снижение рентабельности составило 0,6 пункта; 

·	темп прироста инвестиций понизился на 5,3%; 

·	темп прироста объема производства - на 1,6%. 

В цветной металлургии:

·	объем прибыли понизился на 3,0%, 

·	рентабельность сократилась на 3,8 пункта, 

·	темп прироста инвестиций понизился на 2,3%; 

·	темп прироста объема производства понизился на 0,7%. 

В химической и нефтехимической промышленности:

·	объем прибыли понизился на 13,4%, 

·	рентабельность сократилась на 3,5 пункта, 

·	темп прироста инвестиций понизился на 4,4%. 

·	темп прироста объема производства понизился на 1,3% соответственно. 

Вместе с тем в цветной металлургии отрицательное действие этого фактора было нивелировано ростом производства продукции отрасли, в черной металлургии лишь незначительно перекрыто действием других, в основном структурных факторов, а в химической и нефтехимической промышленности усугублялось действием других факторов.

В других отраслях промышленности (машиностроение, легкая, пищевая, промышленность строительных материалов) влияние анализируемого фактора было менее значительно, в основном в результате более существенного роста цен на продукцию этих отраслей, а также относительно более низкой энергоемкости этих отраслей (кроме промышленности строительных материалов). 

ВЫВОДЫ. Повышение цен на продукцию естественных монополий, проведенное в  2002 г., сказалось на некотором ухудшении финансового положения в целом по промышленности и в большинстве отраслей-потребителей их продукции (услуг), хотя и было менее значимо по сравнению с другими факторами. 

В то же время, в  отраслях естественных монополий, относящихся к промышленной деятельности (электроэнергетика и газовая промышленность):

·	прибыль увеличилась на 33,6%; 

·	рентабельность возросла на 1 пункт; 

в том числе за счет повышения цен (тарифов) в указанных отраслях: 

·	прибыль увеличилась на 20%; 

·	рентабельность – на 6,3 пункта. 

На трубопроводном и железнодорожном транспорте прибыль увеличилась на 20,6%, в том числе за счет роста тарифов на перевозки грузов – на 13,3%. 

При снижении рентабельности в указанных отраслях на 1,1 пункт, повышение тарифов в 2002 году дало прирост рентабельности на 18 пунктов. 

Влияние изменения уровня цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий на макроэкономические показатели России в 2002 году.

Макроэкономические показатели, такие, как инфляция, ВВП, инвестиции, отражают общую ситуацию в экономике и являются агрегированными. 

Оценка влияния изменения цен на продукцию естественных монополий на макроэкономические показатели может быть осуществлена в наиболее полной мере с использованием набора различных экономико-математических моделей:

·	эконометрических, 

·	затратных, 

·	динамической модели межотраслевого баланса

Наиболее точную оценку дают расчеты динамического межотраслевого баланса за 1999-2002 годы.  Расчеты влияния анализируемого фактора на ВВП и инвестиции, произведенные а основе укрупненных макромоделей,  приближенный характер.

Несмотря на опережающий инфляцию рост цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий, основные макроэкономические показатели за прошедший период 2002 года характеризовались положительной динамикой:

·	после спада в октябре 2001 г. - январе 2002 г., с февраля 2002 г. возобновился рост производства в промышленности. 

·	за 2002 г. объем промышленного производства увеличился по сравнению с 2001 г. на 4%. 

Наиболее высокие темпы роста производства были достигнуты:

·	в цветной металлургии (8,9%); 

·	в топливной промышленности (6,6%); 

·	в промышленности строительных материалов (4,2%), 

являющихся наиболее энергоемкими производствами.

Инфляция (ИПЦ), рост промышленного производства и инвестиций в основной капитал

В 2002 г. существенно замедлились темпы инфляции. За 2002 г. инфляция на потребительском рынке составила 11,5%, что в 1,3 раза ниже, чем за 2001 г. (15,2%).  За 2002 г. траектория инфляции имела затухающий характер. После подъема цен в январе до 3,1% в феврале - июне среднемесячный прирост цен снизился до 1,2%, а в июле - октябре - до 0,7 процентов. 

Снижение инфляции в 2002 г. связано прежде всего: 

·	со сдержанной бюджетной и денежно-кредитной политикой, 

·	с профицитным федеральным бюджетом 

·	с замедлением роста денежного предложения в 2002 г. по сравнению с 2001 г., 

·	со снижением инфляционных ожиданий. 

Снижение инфляционных ожиданий в немалой мере обеспечивалось планомерным и умеренным повышением цен и тарифов на продукцию (услуги) в естественных монополиях в 2002 г.,  объявленным Правительством Российской Федерации заранее. Проведенное повышение цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий для всех категорий потребителей за 2002 г. привело к повышению потребительских цен на товары и услуги на 2,9-3,2 пункта, что составило 25-28% в инфляции. Из них 1,6 процентных пункта в инфляцию добавило повышение регулируемых тарифов на коммунальные услуги (платы за электроэнергию, газоснабжение, отопление, горячую воду), оказываемые субъектами естественных монополий для населения. Вклад данного фактора в инфляцию составил 14%.

Вклад в инфляцию на потребительском рынке повышения цен на продукцию естественных монополий

Влияние роста цен (тарифов) естественных монополий на уровень и динамику инфляции проявлялось через увеличение издержек производителей и рост цен на конечную продукцию с некоторым временным лагом:

·	повышение тарифов в электроэнергетике для конечных потребителей сказывается на инфляции через 3-5 месяцев; 

·	повышение железнодорожных тарифов - через 6-8 месяцев; 

·	повышение цен на газ - через 2-3 месяца. 

В дальнейшем, в зависимости от того, в какой степени рост инфляции на потребительском рынке отразится на номинальной заработной плате, повышение тарифов может в конечном итоге привести к росту в больших или меньших масштабах общего уровня цен в экономике.

Вклад проведенного повышения цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий для всех категорий потребителей в инфляцию за 2002 год составил  4,0 процентных пункта или 28%, что не выходит за рамки показателей, проектировавшихся при подготовке решения о параметрах повышения цен (тарифов) на 2002 год. Инфляция с учетом влияния данного фактора в условиях проводимой в настоящее время кредитно-денежной и курсовой политики за 2002 год составила 14%. 

Влияние повышения цен и тарифов на продукцию (услуги) естественных монополий, проведенное в 2002 году, отразилось не только на инфляции, но и на динамике инвестиций и темпах экономического роста. В целом влияние анализируемого фактора оценивается с небольшим отрицательным эффектом на динамике инвестиций и темпах экономического роста:

·	при общем понижении темпов прироста инвестиций с 8,2% в 2001 г. до 2,5% в 2002 г., снижение темпов роста инвестиций в России за счет повышения цен (тарифов) составило 0,7-0,8 процентных пункта; 

·	рост инвестиций в субъектах естественных монополий за счет указанного фактора добавил в общий прирост инвестиций по России 0,3 процентных пункта;

·	в целом по промышленности за счет анализируемого фактора инвестиции снизились на 1 процентный пункт, а в отраслях-потребителях продукции естественных монополий - на 1,5 пункта; 

·	понижающее влияние анализируемого фактора на объемы производства в промышленности составило 0,3 процентных пункта, а в отраслях - потребителях - 0,4 пункта; 

C  учетом изменения основных составляющих производства и использования ВВП  фактор повышения цен и тарифов естественных монополий оказал в 2002 году в целом отрицательное влияние на темп роста ВВП, которое составило 0,3 процентного пункта:

·	за  счет улучшения финансового состояния естественных монополий прирост ВВП (добавленной стоимости) составил 0,1 процентного пункта; 

·	за счет снижения добавленной стоимости в отраслях - потребителях продукции (услуг) естественных монополий снижение ВВП составило 0,4 пункта.

Выводы:

1. Проведенное в 2002 г. повышение цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий привело к приросту потребительских цен на 2,9–3,2 пункта, что составляет 25-28% от общего прироста потребительских цен. В целом за 2002 г. за счет анализируемого фактора прирост потребительских цен составит 4 пункта, что не выходит за пределы, прогнозировавшиеся при установлении параметров повышения цен.

2. Объявленные Правительством Российской Федерации заблаговременно параметры и сроки повышения цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий на 2002 год положительно сказались на снижении инфляционных ожиданий, что привело общему снижению уровня инфляции в текущем году. 

3. Проведение в 2002 году экономически обоснованного по срокам и параметрам повышения цен (тарифов) на газ, электроэнергию, грузовой железнодорожный транспорт не привело к значительному росту затрат потребителей и ухудшению их финансового состояния. В промышленности за счет данного фактора затраты на производство увеличились на 3,2-3,3%, его вклад в общий прирост затрат на 1 рубль продукции составил 13%; прибыль снизилась на 2 процентных пункта (при общем ее снижении на 22,7%), рентабельность производства сократилась на 1,6 пункта (из общего снижения на 10,5 пунктов).

4. Повышение цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий в 2002 г. привело к улучшению финансового состояния естественных монополий, росту добавленной стоимости в этих отраслях и инвестиций в основной капитал.

5. Повышение цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий в 2002 г. оказало незначительный отрицательный эффект на макроэкономические показатели. По предварительной оценке, за счет данного фактора объемы инвестиций в основной капитал в реальном секторе сократились на 0,7-0,8 процентных пункта, темпы роста ВВП снизились на 0,3 процентных пункта, что на порядок ниже отрицательного влияния других факторов

Единая методика регулирования тарифов естественных монополий.

Федеральная энергетическая комиссия (ФЭК) предпринимала несколько попыток  создать единую методику регулирования тарифов естественных монополий. Наблюдатели предполагают�, что надобность в таком механизме после завершения реструктуризации монополий просто исчезнет.

В январе 2002 г. компания "Современные бизнес-технологии" (СБТ) выиграла конкурс ФЭК на разработку "Концепции механизма формирования системы согласованных тарифов и цен субъектов естественных монополий РФ". Цель - представить для внедрения принципиальный проект нового механизма расчета и согласования тарифов и цен на услуги  естественных монополий.

В августе 2002 г. ФЭКом был объявлен тендер на разработку собственно методики расчета изменения тарифов естественных монополий. В ее основу, как следует из концепции, должен был лечь принцип межотраслевого баланса, учитывающий связи между макроэкономическими процессами и показателями отдельных отраслей.

Последний раз межотраслевой баланс Госкомстат составлял по итогам 1995 г. Это очень громоздкий и трудоемкий труд. К тому же он содержит массу допущений. Но именно от этого документа необходимо отталкиваться при составлении нового баланса. Однако здесь нет существенной проблемы:  межотраслевой баланс считает не только Госкомстат, но и Институт народнохозяйственного прогнозирования РАН. Последнее исследование институт делал по итогам 1998 г. 

Главным недостатком существующей системы регулирования тарифов является субъективный подход. Фактически, кто что пролоббирует, тот и чемпион. Сегодня им может быть МПС, а завтра – алюминиевые компании. Государство должно найти баланс между интересами монополий и способностью экономики выдержать рост тарифов.

Необходимо изменять систему тарификации, однако, видимо,  самой ФЭК будет трудно переходить на новую методику. Если разработать прозрачную методику изменения тарифов, то административный вес ФЭК резко снизится, ведь сейчас она сама определяет величину индексации.

Существует и другая проблема. ФЭК создавалась в условиях, когда еще не стартовала реформа естественных монополий, и, соответственно, получила значительное количество полномочий. Теперь по мере реструктуризации монополий ей придется отказываться от части функций. Через несколько лет тарифы на электроэнергию и железнодорожные перевозки будут регулироваться рынком, чуть позже дойдет очередь и до либерализации внутренних цен на газ. В этих условиях необходимости в создании громоздкой системы регулирования тарифов уже не будет. Хотя другой точки зрения придерживается СБТ, которая считает, что методика пригодится при регулировании деятельности монополий и после окончания реструктуризации.

 Повышение цен из-за роста тарифов (прогноз на 2004 г.). 

По прогнозам Минэкономразвития РФ,  в 2004 году:

·	наибольший рост тарифов будет отмечен в области пассажирских железнодорожных перевозок и оптовых цен на газ - 20%; 

·	тарифы на электроэнергию для конечных потребителей в среднем по России вырастут на 16%;

·	рост тарифов на грузовые железнодорожные перевозки прогнозируется в размере 12%; 

·	прогнозируемый рост тарифов на услуги естественных монополий приведет к росту потребительских цен на 2,5-3,5%. 

Такой рост тарифов позволит обеспечить прогнозируемый темп экономического роста, а уровень инфляции снизить до 8-10%.

4.3. Единый тарифный орган по регулированию естественных монополий 

На примере истории создания и функционирования Единого тарифного органа (ЕТО) хорошо видны основные этапы эволюции государственного управления естественными монополиями. 

История создания ЕТО.

Президент России Владимир Путин поручил 11 мая 2001 г. премьер-министру Михаилу Касьянову до 1 июня представить предложения по "выработке механизма и созданию единого государственного органа по регулированию тарифов естественных монополий". Министерство экономического развития и торговли передало 15 мая 2001 г. в правительство предложение о создании единого независимого регулирующего органа в области естественных монополий. Планировалось, что этот орган будет осуществлять не только тарифное регулирование, но и регулирование всех вопросов, связанных с законодательством об естественных монополиях, то есть доступ к трубопроводам, лицензирования, инвестиций и др. Подготовка этого предложения осуществлялась совместно с Министерством по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства. При этом запрашивалось мнение Федеральной энергетической комиссии и естественных монополий. 

ЕТО, который предполагало создать правительство, призван был обеспечить выравнивание существующей диспропорции тарифов в ряде отраслей и регионов. Так, стоимость электроэнергии в региональном разрезе различается в 25 раз. Например, в Иркутской области она составляет 16 коп за 1 кВт ч, а на Камчатке - 4 руб. Существуют проблемы связанные с диспропорцией тарифов и в сфере железнодорожного транспорта. Прорабатывался вопрос о выделении в федеральном бюджете специальной строки, касающейся финансирования железнодорожных перевозок. 

Существовало несколько вариантов создания единого тарифного органа, которые сводились тому, что единый тарифный орган нужен, однако остается вопрос - в какой форме и в какие сроки. Создание единого тарифного органа было возможно только после внесения изменений в законодательство. Это можно было бы сделать путем внесения изменений в закон "О едином энергетическом тарифе", где прописана роль регулирующего органа - Федеральной энергетической комиссии (ФЭК) и где можно было бы заменить название этого органа на "федеральный орган по регулированию тарифов". 

Президент и правительство планировали ЕТО, который регулировал бы все цены на продукцию и услуги естественных монополий. Было принято решение о том, что ЕТО будет создан на базе ФЭК. У ФЭК были отработаны к тому времени методики определения почти всех тарифов. Путин поставил конкретный срок создания ЕТО - 1 сентября 2001 года. 

Было принято концептуальное решение, согласованное со всеми заинтересованными ведомствами, о том, что ЕТО будет создан на базе ФЭК. Первоначально планировалось, что этот орган и будет называться Федеральной энергетической комиссией, поскольку в действующем законе об энергетическом тарифе прямо сказано, что тарифы на электроэнергию регулирует ФЭК. ЕТО должен был регулировать тарифы:

·	в электро- и теплоэнергетике, 

·	газовой отрасли, 

·	на железнодорожном транспорте, 

·	на транспортировку нефти и нефтепродуктов 

·	на речном транспорте. 

Предполагалось создание филиалов ЕТО в столицах федеральных округов. При этом необходимо было сохранить региональные энергетические комиссии (РЭК), которые должны отвечать за тарифы в жилищно-коммунальном хозяйстве регионов, на местном транспорте. Задача филиалов ФЭК в федеральных округах заключается при этом в фильтрации проблем РЭК, которые можно разрешить непосредственно в округе, не загружая ФЭК. Планировалось, что ЕТО, созданный на базе ФЭК, будет регулировать все тарифы на услуги естественных монополий, за исключением тарифов на услуги связи.

 В.Путин подписал Указ "О внесении изменения в Указ Президента Российской Федерации от 29 ноября 1995 г. N 1194 "О Федеральной энергетической комиссии Российской Федерации". Указ "оформил решение о концентрации функций тарифного регулирования в едином органе". В документе, в частности, говорится: "В целях обеспечения единой государственной политики в области ценообразования и государственного регулирования деятельности субъектов естественных монополий постановляю: 1. Изложить пункт 2 Указа президента Российской Федерации от 29 ноября 1995 г. N1194 "О Федеральной энергетической комиссии Российской Федерации" в следующей редакции: "2. Установить, что Федеральная энергетическая комиссия Российской Федерации является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции: 

·	государственного регулирования тарифов на электрическую и тепловую энергию в соответствии с Федеральным законом "О государственном регулировании тарифов на электрическую и тепловую энергию в Российской Федерации";

·	регулирования и контроля деятельности субъектов естественных монополий в соответствии с Федеральным законом "О естественных монополиях" (за исключением субъектов естественных монополий в сфере услуг общедоступной электрической и почтовой связи); 

·	государственного регулирования цен (тарифов) на отдельные, не отнесенные к сферам естественных монополий, виды товаров (работ, услуг), подлежащих регулированию в соответствии с законодательством Российской Федерации по перечню, определяемому Правительством Российской Федерации". 

ФЭК готовило проект постановления правительства РФ о передаче комиссии как новому единому тарифному органу дополнительных функций по регулированию стоимости:

·	ядерного топлива для атомных электростанций, 

·	сжиженного газа для населения, 

·	попутного нефтяного газа, 

·	разгрузочных и погрузочных работ на железнодорожном транспорте. 

Новая структура намерена была контролировать не только федеральные, но и тарифы региональных естественных монополий. 

Формирование ЕТО планировалось завершить к концу октября - середине ноября 2001 года. Подготовленный ФЭКом проект положения об ЕТО предусматривал наделение единого органа очень широкими функциями, вплоть до регулирования тарифов на услуги городского транспорта по всей стране. Были подготовлены проекты трех документов:

1.	о перечне продукции, цены на которую будет регулировать ФЭК; 

2.	о полномочиях ФЭК; 

3.	положение о Федеральной энергетической комиссии. 

Предполагалось, что ФЭК будет регулировать все тарифы на услуги естественных монополий, кроме тарифов на связь. Планировалось также решение правительства о головной структуре, которая будет регулировать тарифы в сфере: 

·	производства ядерного топлива для электростанций, 

·	аэронавигационного обслуживания маршрутов воздушных судов 

·	деятельности ледокольного флота. 

17 октября 2001 с г. состоялось специальное совещание по этому вопросу в правительстве РФ с участием заинтересованных министерств и ведомств. По итогам этого совещания решено, что ФЭК, Минэкономразвития, Минтранс должны проработать алгоритм принятия решения в этом вопросе. 

Минэнерго и ФЭК заключили соглашение о сотрудничестве в целях обеспечения единой государственной политики в области государственного регулирования и контроля деятельности субъектов монополий, входящих в топливно-энергетический комплекс. Соглашение явилось результатом совместной работы комиссии и Минэнерго по исполнению указа президента от 4 сентября 2001 г. о передаче Комиссии дополнительных полномочий по регулированию естественных монополий. Данное соглашение позволяло ФЭКу совместно с Минэнерго более эффективно осуществлять анализ и контроль инвестиционных программ и проектов субъектов естественных монополий, средства на реализацию которых включаются в устанавливаемые тарифы и цены. Помимо этого объединение усилий должны были способствовать оперативному взаимодействию по вопросам топливно-энергетических балансов по отдельным видам энергоносителей (тепло- и электроэнергия, транспортировка нефти, нефтепродуктов и газа по магистральным трубопроводам для независимых поставщиков газа, а также цены на газ). Со своей стороны Минэнерго должно было предоставлять ФЭК:

·	топливно-энергетические балансы по отдельным энергоносителям; 

·	прогнозные и уточненные лимиты потребления топливно-энергетических ресурсов, финансируемые за счет средств федерального бюджета. 

Однако ФЭК столкнулась с противодействием Минэкономразвития и Минтранса по передаче комиссии дополнительных функций в соответствии с указом президента РФ от 4 сентября 2001 г. Минэкономразвития выступило против передачи ФЭКу функций по регулированию стоимости ядерного топлива для атомных электростанций, хотя с этим согласились Минатом и МАП. Против передачи ФЭКу функций регулирования тарифов ледокольного флота, проводки судов по каналам выступил Минтранс. 

В 2002 г. продолжалась активная трансформация ФЭКв в ЕТО, регулирующий цены практически на всех естественных монополиях. Теперь антимонопольная политика оказывалась сосредоточенной в двух совершенно разных ведомствах - ФЭК и МАПе. 

8 ноября 2001 были подписаны два постановления правительства, касающиеся функционирования ФЭКа в качестве ЕТО: 

1.	первое постановление касалось передачи из МАПа в ФЭК штатных единиц сотрудников, 

2.	второе - о передаче в ФЭК функций по регулированию тарифов на железнодорожный транспорт, услуги аэропортов и морских портов. 

При этом подчеркивалось, что никогда и никто не ставил цель слить все тарифы в один орган. В частности, вне компетенции ЕТО оказывались тарифы на связь. 

Планировалось, что структура ЕТО полностью будет сформирована к концу 2002 года. Этапы: 

·	ФЭК принимает на себя дополнительные функции по регулированию тарифов в области транспортных услуг - железнодорожных перевозок, портовых услуг;

·	формируется ЕТО, в задачи которого входят:

o	определение тарифов на электроэнергетику, газ, транспортировку нефти и нефтепродуктов, железнодорожные перевозки, портовые и аэродромные услуги; 

o	определение всей вертикали единого тарифного органа. 

В связи с планировавшимся превращением ФЭК в ЕТО или в "федеральный орган по регулированию тарифов", который фигурирует в законодательстве, место ФЭК в структуре органов исполнительной власти могло быть изменено. Поскольку "федеральный орган по регулированию тарифов" находится в полном ведении правительства, то эта структура могла легко превратиться в подчиненный орган при правительстве, а то и при каком-нибудь министерстве. Естественно, ФЭК выступил против подобных изменений, мотивируя это тем, что превращение ФЭК в жесткую структуру министерского типа автоматически переведет местных чиновников в разряд федеральных. Последствия такого решения легко предсказуемы: 

·	утяжелится бюджет; 

·	нарушаться наработанные отношения глав РЭК с губернаторами;

·	чиновники которые останутся заниматься вопросами тарифов на местах, превратятся в фигуры чисто номинальные для региональных властей. 

Еще до обсуждения на заседании правительства ФЭК утвердило инвестиционные программы Росэнергоатома и РАО ЕЭС При этом ФЭК отвело Росэнергоатому 19,8 млрд. руб. инвестиций, а РАО ЕЭС - лишь 16,7 млрд. руб. Такое предпочтение по отношению к Росэнергоатому (который на порядок уступает РАО ЕЭС в выработке энергии) вызвало негативную реакцию в МЭРТ. 16 января 2002 г. премьер М.Касьянов отменил решение ФЭК о повышении тарифов на железнодорожные грузоперевозки, принятое после новогодних каникул. 

Постановлением правительства №934 от 29.12.2001 на ФЭК были возложены функции регулирования тарифов на транспорте. (услуги железнодорожного транспорта, портов, аэропортов и терминалов). 

ФЭК планировало в 2002 г. осуществить разработку единой тарифной политики России в сфере естественных монополий. Такая политика должна увязать планы развития РАО "ЕЭС России" и "Росэнергоатома" с такими же программами и тарифной политикой "Газпрома" и МПС.  

ФЭК выступало за использование РАО "ЕЭС" новых рыночных механизмов привлечения средств в инвестиционные проекты. По расчетам ФЭКа, при таком подходе в электроэнергетическое строительство могло быть привлечено будет привлечено не 26 млрд. рублей, а в пять раз больше. ФЭК считало, что на привлечение внешних капиталов и обслуживание кредитов нужно для начала направить 20-25% инвестиционных средств, собираемых как инвестиционная часть абонентской платы.

Уже в 2002 г. ФЭК, выполнявшая функции ЕТО по регулированию естественных монополий, начала снижать свою независимость. Принятие тарифов происходило большей частью происходит на уровне правительства. Следует отметить, что разработку планов по повышению тарифов естественных монополий и связанное с этим урезание их инвестиционных программ вело МЭРТ, хотя именно ФЭК намеревалась заниматься этими вопросами. 

К середине 2002 г. идея создания ЕТО на базе ФЭК, по существу, выродилась. Вместо независимого органа, выстраивающего баланс интересов между монополистами и потребителями и увязывающего повышение цен на услуги монополий, осталась старая ФЭК, исполнитель воли правительства, "спускающего" ей указания по размеру тарифов. В момент тарифной реформы планировалось, что правительство будет устанавливать "потолок" роста цен по каждой из монополий, а внутри этого коридора ФЭК будет самостоятельно принимать решения. Но под лозунгом "битвы с инфляцией" и макроэкономической стабильности у ЕТО отобрали даже такую самостоятельность.  Претензии ФЭК на проведение самостоятельной тарифной политики оказались несостоятельны. 

Тендер на разработку концепции и механизма реализации системы согласованных тарифов

В начале 2002 г. Консорциум консультантов во главе с аудиторско-консалтинговой компанией "Современные бизнес-технологии" (СБТ) выиграл организованный ФЭКом тендер на разработку "Концепции механизма формирования системы согласованных тарифов и цен субъектов естественных монополий РФ". В состав консорциума вошли:

·	СБТ; 

·	аудиторско-консалтинговая группа "ЭКФИ";

·	Институт народнохозяйственного прогнозирования РАН;

·	Институт энергетических исследований РАН

·	Институт системного анализа РАН.

В соответствии с условиями тендера консультанты должны были разработать структуру системы изменения величины тарифов всех естественных монополий. ФЭК пыталась создать единую методику регулирования тарифов естественных монополий. Назначение тендера, как следует из его содержания, - "представить для внедрения принципиальный проект нового механизма расчета и согласования тарифов и цен на услуги" естественных монополий.

Главным недостатком существующей системы регулирования тарифов является субъективный подход. Кто что пролоббирует, тот и чемпион. - Сегодня им может быть МПС, а завтра - алюминщики. Задача государства: найти баланс между интересами монополий и способностью экономики выдержать рост тарифов.

Новая система определения тарифов могла  помочь ФЭК в аппаратной борьбе с Минэкономразвития, которое также регулирует уровень тарифов, определяя предельные границы их увеличения. В то же время, прозрачность новой я  снижала административный вес ФЭК, поскольку индексация тарифов происходила бы автоматически.

Реестры субъектов и методическое руководство естественными монополиями.

В целях реализации возложенных на ФЭК задач и функций ФЭК формирует и ведет реестры субъектов естественных монополий в топливно-энергетическом комплексе и на транспорте, в отношении которых осуществляются госрегулирование и контроль. Кроме того, ФЭК осуществляет методическое руководство деятельностью субъектов естественных монополий по вопросам реализации государственной политики в области регулирования тарифов на электрическую и тепловую энергию, железнодорожные перевозки, транспортировку нефти и нефтепродуктов по магистральным трубопроводам, транспортировку газа по трубопроводам, услуги транспортных терминалов, портов и аэропортов, а также анализ практики такого регулирования. ФЭК также дает в пределах своей компетенции разъяснения по вопросам госрегулирования тарифов. 

Вопросы инвестиций в естественные монополии.

ФЭК выступал за более точное определение предоставления льгот для потребителей услуг естественных монополий. По мнению ФЭКа, вопрос реформирования электроэнергетики упирается в решение проблемы необходимости привлечения инвестиций в отрасль. Сегодня инвестиции в энергетику составляют $1 млрд., а необходимо, чтобы они увеличились в 5 раз.

Однако вопрос увеличения инвестиций связан с вопросом увеличения тарифов для потребителей. И этот вопрос пока не находит решения. В перспективе не ясно, будут ли увязываться в дальнейшем рост тарифов с инфляцией в стране. В настоящее время инвестиции важны в связи с тем, что сегодня энергетики в основном работают по строительству энергообъектов, работа над которыми началась 5-15 лет назад. Таких объектов много и их строительство необходимо завершать.

4.4. Меры государственной тарифной политики для естественных монополий 

1. Анализ ценовой (тарифной) политики, ее влияние на макроэкономику и финансовое состояние в отраслях естественных монополий.

Основным направлением государственной ценовой политики является экономическое регулирование цен (тарифов) в отраслях, относящихся к естественным монополиям, как на федеральном, так и на региональном уровнях.

Основными целями государственного регулирования естественных монополий являются обеспечение макроэкономической стабильности, создание барьеров для установления завышенных цен, неоправданного их повышения. При этом необходимо обеспечить баланс интересов субъектов естественных монополий и потребителей их продукции.

Анализ проводимой в последнее время ценовой (тарифной) политики в отраслях естественных монополий России позволяет сделать вывод о том, что нерешенным остается целый ряд проблем, связанных с подходами к ее формированию: 

·	сохраняется затратный механизм ценообразования в отраслях естественных монополий, который не способствует эффективному хозяйствованию предприятий энергетики, газовой промышленности и железнодорожного транспорта;

·	вектор ценовой (тарифной) политики по-прежнему формируется как результирующая лоббистских усилий различных групп давления.

Это приводит к тому, что на определенных отрезках времени проводимая государством ценовая (тарифная) политика в отраслях естественных монополий дестимулирует внедрение энергосберегающих технологий на предприятиях и организациях России и консервирует существующую неэффективную структуру производства. На других отрезках времени, напротив, отрасли естественных монополий находятся в более выгодном положении в сравнении с остальной экономикой.

При выработке единой ценовой (тарифной) политики в этих отраслях должен учитываться целый комплекс факторов, среди которых можно выделить следующие:

·	обеспечение предсказуемости и прозрачности ценовой (тарифной) политики, недопущение резких изменений цен с целью снижения инфляционных ожиданий экономических агентов и рисков ведения бизнеса в России;

·	необходимость поэтапной ликвидации перекрестного субсидирования, как в отраслях естественных монополий, так и в целом в промышленности;

·	необходимость осуществления инвестиционных программ, направленных на техническое перевооружение отраслей в целях ликвидации и предупреждения структурных ограничений экономического роста;

·	поддержание приемлемой рентабельности отраслей, обеспечивающей привлекательность в инвестиционном плане.

К проблеме повышения цен в естественных монополиях нужно подходить с большой осторожностью. Эффектом существенного повышения тарифов может стать не только понижение прибыльности отраслей промышленности, но и превышение целевого ориентира инфляции. Существенное повышение тарифов также при определенных условиях может стать причиной замедления темпов экономического роста.

Анализ динамики и характера инфляции в посткризисный период показывает, что основными факторами, определявшими рост потребительских цен, являлись:

·	рост денежной массы и обменного курса; 

·	инфляционные ожидания; 

·	рост цен (тарифов) естественных монополий. 

По мере снижения инфляции влияние повышения цен на продукцию естественных монополий на уровень инфляции становится ощутимым.

По оценкам Минэкономразвития России, удорожание продукции естественных монополий:

·	в 2000 году определило 13-14% от общего роста потребительских цен (2,6-2,8 процентных пункта из 20,2); 

·	в 2001 году - уже 20-25% (4 процентных пункта из 18,6).

Влияние роста цен (тарифов) естественных монополий на динамику инфляции проявляется через увеличение издержек и цен производителей и через повышение оплаты за услуги, оказываемые естественными монополиями для населения. В 2001 году индекс цен в электроэнергетике (30,2%), на газ (18%) и грузовые железнодорожные перевозки (34,4%) заметно превышал общий индекс цен производителей в промышленности (10,7%).

Умеренный рост цен в промышленности d 2001 г. (10,7%) по сравнению с потребительским рынком (18,6%) подтверждает, что в 2001 году влияние роста издержек производителей на инфляцию сравнительно невелико. Однако такая динамика цен связана не столько с низкой чувствительностью потребителей к росту издержек, сколько с влиянием других факторов, выступающих ограничителями роста цен на отдельных товарных рынках. Например, в 2002 г. низкую динамику цен в промышленности определяли ухудшение конъюнктуры на мировых рынках и значительное укрепление курса рубля.

В связи с ухудшением конъюнктуры мировых рынков, особенно в IY квартале 2001 г., темпы экономического роста стали замедляться. В условиях усиления спросовых ограничений стало наблюдаться замедление темпов роста производства и ухудшение финансового состояния в экспортоориентированных отраслях. В этих условиях дальнейшее увеличение затрат производителей, в том числе за счет роста цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий, может привести к падению производства в этом секторе экономики.

В отраслях, производящих продукцию для внутреннего рынка, темпы роста производства также стали замедляться. Это связано с растущей конкуренцией импорта, в то время как в результате увеличения издержек рост внутренних цен продолжается, что подпитывает инфляцию и сдерживает экономический рост.

В связи с этим, повышение цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий в размерах, существенно превышающих прогнозируемый рост цен в промышленности на внутреннем рынке, может не только провоцировать инфляцию, но и стать дополнительным тормозом для развития экономики России.

2. Подходы к формированию ценовой (тарифной) политики на продукцию (услуги) естественных монополий 

На 2002 год в промышленности прогнозировалось повышение цен в среднем на 10-11%. Сохранились тенденции в динамике цен производителей по отдельным группам отраслей, сложившиеся к концу 2001 года.  В этих условиях значительное повышение цен на продукцию естественных монополий в 2002 году привело к нарастанию влияния негативных факторов на развитие экономики России.

При определении параметров и сроков повышения цен на их продукцию на ближайший финансовый год Минэкономразвития России исходит из необходимости:

·	создания условий для снижения уровня инфляции;

·	обеспечения стабилизации производства;

·	сохранения конкурентоспособности отечественной продукции;

·	создания условий для рационального использования топливных ресурсов в России.

Рост тарифов не должен угнетающе действовать на производство, т.е. темпы их увеличения должны соответствовать адаптационным возможностям экономики. Отсюда рост цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий должен быть ограничен. Следует учитывать, что финансовое положение естественных монополий может быть улучшено не только за счет роста тарифов, но и путем оптимизации использования существующих ресурсов и снижения издержек.

Для повышения эффективности принимаемых решений по ценовому регулированию естественных монополий необходимо:

1. обеспечить прозрачность финансово-экономической деятельности субъектов естественных монополий;

2. усилить контроль за финансовыми потоками;

3. разделить естественно-монопольные и потенциально-конкурентные виды деятельности, что позволит

·	существенно сузить сектор государственного регулирования и обеспечить более глубокую проработку регулирующим органом ценовых вопросов; 

·	создать серьезный рыночный фактор давления на издержки производителей услуг в потенциально конкурентных секторах естественных монополий;

4. заблаговременно анализировать и согласовывать с уполномоченными федеральными органами исполнительной власти инвестиционные программы субъектов естественных монополий. При этом указанная работа должна быть синхронизирована с бюджетным процессом.

3. Прогноз  изменения цен (тарифов) на продукцию (услуги) естественных монополий

Для выработки решения по установлению параметров и сроков повышения цен на продукцию (услуги) естественных монополий на ближайший финансовый год Минэкономразвития России анализирует различные варианты возможного их повышения в увязке с макроэкономическими показателями, финансовыми результатами естественных монополий и потребителей их продукции. По результатам рассмотрения представляется оптимальным проводить  повышение цен (тарифов) в ограниченных размерах по сравнению с предложениями естественных монополий.

Газовая отрасль. Так, Минэкономразвития России предлагало провести в 2002 г. повышение цен на газ на 30% в среднем к предыдущему году в два этапа: с 15 февраля - на 20%, в июле - до 21%, что должно было обеспечить наименьшее давление на затраты потребителей и на инфляцию. Такое повышение не привело  к существенному улучшению экономического положения ОАО "Газпром" (хотя  снизило убыточность реализации газа на внутреннем рынке с 30 млрд. руб до 9,5 млрд. руб). Однако это позволило улучшить соотношение цен на конкурирующие виды топлива (уголь, мазут) с учетом теплотворной способности, рационализировать использование топливных ресурсов в России, а также сделать более привлекательным вложение капитала в газовый бизнес, повысить заинтересованность независимых производителей в росте объемов добычи газа, что будет стимулировать развитие конкурентного рынка газа. На основе анализа платежного баланса ОАО "Газпром" Минэкономразвития России считало  целесообразным в 2002 г. снижение роста затрат 

·	с 19% до 16% по статье операционных расходов и расходов на погашение кредиторской задолженности; 

·	за счет обязательного внедрения процедур тендерных закупок на 10%. 

Экспертизой проектов инвестиционных программ установлена целесообразность снижения объема капитальных вложений  в 2002 г. со 161,2 млрд. руб. до 140,6 млрд. руб. за счет исключения неэффективных проектов, перевода затрат в обязательства. Вклад в инфляцию 2002 года от повышения цен на газ составить примерно 0,6 процентных пункта.

Электроэнергетика. Повышение тарифов на электрическую энергию (мощность), отпускаемую с ФОРЭМ, предлагалось в 2002 г. провести с 15 февраля 2002 г. на 20%. Размер абонентной платы предлагалось повысить с января 2002 г. на 20,2%. Реализация этого предложения возможна в условиях осуществления мероприятий по ограничению роста издержек с учетом прогнозируемого уровня инфляции и сокращения целевых инвестиционных средств в составе абонентной платы с 23,3 млрд. руб. до 16,7 млрд. рублей за счет оптимизации инвестиционной программы. В среднем к 2001 г.  электрическую энергию (мощность), отпускаемую с ФОРЭМ, повышение тарифов составило 24,1%, размер абонентной платы увеличился на 31,5%. По всей энергосистеме для конечных потребителей повышение тарифов составило 23,3% в среднем к 2001 г. Между повышением тарифов с ФОРЭМ и по всей энергосистеме временной лаг, как правило, составляет от 1 до 4 месяцев. Доля покупной энергии с ФОРЭМ составляет примерно 30% в общем объеме производства электроэнергии. Для отдельных АО-энерго она значительно больше. В этой связи ФЭК России по поручению Правительства Российской Федерации проводит прогнозную оценку изменения тарифов на электроэнергию, утверждаемых региональными энергетическими комиссиями, по каждому региону. Вклад в инфляцию 2002 года от повышения тарифов в электроэнергетике по данному варианту составил примерно 1,7 процентных пункта.

Грузовые железнодорожные перевозки. Повышение тарифов на грузовые железнодорожные перевозки предлагалось провести с 15 февраля 2002 г. на 14%, в мае 2002 г. осуществить второй этап унификации (распространить сферу применения прейскуранта # 10-01 на перевозки экспортно-импортных грузов через сухопутные границы) с повышением тарифов прейскуранта # 10-01 на 11%. Реализация этого предложения была возможна в условиях осуществления мероприятий по ограничению роста издержек с учетом прогнозируемого уровня инфляции и сокращения объема инвестиций до 94 млрд. рублей. Рост грузовых тарифов в указанных размерах привел к приросту потребительских цен на 1,0 процентный пункт.  

ВЫВОДЫ.. В настоящее время деятельность естественных монополий недостаточно прозрачна, что не позволяет в короткие сроки детально проанализировать их финансовые потоки и объективный уровень затрат. В связи с этим актуален постатейный детальный анализ динамики и обоснованности затрат в естественных монополиях, результаты которого следует учитывать в процессе ценообразования на ближайший финансовый год. 

4. Влияние повышения цен (тарифов) в отраслях естественных монополий на потребителей

Повышение  цен и тарифов на продукцию естественных монополий привело к увеличению затрат промышленности в 2002 году составит на 3,3% (в 2001 году этот показатель был примерно таким же). Подробнее: 

. 

·	основное влияние на рост затрат дает повышение тарифов в электроэнергетике, в среднем по промышленности оно ведет к увеличению издержек потребителей на 2,2%. В ряде наиболее энергоемких и экспортоориентированных отраслей промышленности за счет роста тарифов в электроэнергетике прирост затрат составил от 5,5% до 7% (алюминиевая промышленность, производство электроферросплавов, производство синтетического каучука, цементная промышленность);

·	влияние роста цен на газ на затраты потребителей не столь значительно. В среднем по промышленности за счет повышения цен на газ рост затрат составил 0,7%. Только в нескольких отраслях затраты увеличились  существенно (в азотной промышленности - на 6,4%, в цементной - на 4%);

·	влияние роста железнодорожных грузовых тарифов на внутренние перевозки даст увеличение затрат в среднем по промышленности на 0,6-0,7%. Вместе с тем, наибольшее давление на затраты потребителей испытывают отрасли, производящие промежуточные продукты:  

o	за счет роста транспортных издержек увеличатся затраты на производство черных металлов, в азотной промышленности, в ряде производств промышленности строительных материалов на 2-2,5%;

o	на отдельные виды продукции, в конечной цене которой транспортная составляющая достаточна велика и составляет 35%-50% (например, уголь энергетический каменный, руда железная, щебень и гравий), за счет проектируемого роста железнодорожных тарифов затраты потребителей увеличились на 9-11%.

o	наиболее значительное совокупное влияние на рост затрат от повышения цен (тарифов) естественных монополий будет испытала азотная промышленность (13%). Однако, конъюнктура на рынках основной химии была достаточно устойчивая, что позволило  компенсировать такой рост затрат.

В остальных наиболее энергоемких отраслях совокупный рост прямых затрат производителей не превысил 5-6%, что не привело к значительному ухудшению их финансового состояния

Учитывая, что на динамику цен в отраслях, производящих промежуточную продукцию, а также экспортоориентированных отраслях влияет ухудшение конъюнктуры мировых рынков и снижение спроса на продукцию, рост затрат может повлечь за собой снижение объемов производства на ряде предприятий и некоторое сокращение темпов роста инвестиций. В частности, в 2002 г. продолжилось падение производства в черной металлургии, так как внутренние цены на многие виды продукции выше, чем на импортные аналоги, поступающие из стран СНГ. 

4.5.  Контроль регулирования тарифов 

Со стороны ФЭК 

В России с 1 июля 2002 г. повысился ряд тарифов на услуги естественных монополий. ФЭК утвердила решение об увеличении оптовых цен на газ для промышленных потребителей на 15% с 1 июля 2002 г. и на 16% для населения с 1 августа 2002 г.. Тарифы на электроэнергию, отпускаемую с федерального оптового рынка электроэнергии и мощности (ФОРЭМ), проиндексированы с 1 июля 2002 г. на 2,4%. ФЭК также приняла решение об увеличении с 1 июля тарифов на грузовые железнодорожные перевозки на 6,8%. Данные постановления ФЭК приняты в соответствии с решениями правительства РФ от 20 июня. Это была уже вторая индексация тарифов на услуги естественных монополий с начала 2002 г.

9 июля 2002 г. ФЭК парафировала контракт на разработку концепции информационно-аналитической системы (ИАС) "ФЭК России-РЭК-Субъекты регулирования". Согласно контракту, система позволит по-новому осуществлять расчеты тарифов на услуги естественных монополий в регионах. В этой системе будут содержаться:

·	данные стоимостного баланса ФОРЭМ, 

·	расчет тарифов по газо- и нефтеперекачке, 

·	реестр субъектов естественных монополий и т.д. 

В качестве консультанта по разработке концепции ИАС привлечен консорциумум, в который входят шведская компания CMA Small Sуstems AB, а также российское ОАО "И-Сток". Разработка концепции проводится в рамках проекта МБРР по содействию реформам в электроэнергетическом секторе РФ. 

Со стороны правительства 

Правительство РФ 20 июня 2002 г. утвердило размеры роста тарифов на товары (услуги) естественных монополистов в 2002, а также определило предельный рост цен монополистов в 2003 году. Одобренные правительством параметры были существенно ниже ожиданий монополий и, как полагали эксперты, должны вынудить РАО ЕЭС, ОАО "Газпром" и МПС сократить свои инвестиционные программы. Кабинет министров считал, что в случае реализации предложений естественных монополий уровень инфляции в 2002 году мог бы значительно превысить показатель бюджетного прогноза. 

Правительство РФ утвердило предельный размер увеличения тарифов на услуги естественных монополий до конца 2002 года, которое стал уже второй индексацией тарифов с начала текущего года. Тарифы на газ с июля 2002 г. были проиндексированы на 15%, на грузовые железнодорожные перевозки - на 6,8%. Тарифы на электроэнергию, отпускаемую с ФОРЭМ, были проиндексированы с июля на 2,4%. Для конечного потребителя энергоресурсов тариф был ниже, в среднем он составил 0,8% по стране, а максимальное увеличение тарифа - 2%.

Согласно решению правительства, предельный уровень повышения в 2003 году тарифов:

·	на газ - 20%; 

·	на электроэнергию - 14-16%; 

·	на железнодорожные перевозки - 12-14%; 

При этом планировалось, что индексация цен на товары (услуги) монополистов будет произведена в 2003 году только один раз - с 1 января.

Вместе с тем монополии предлагали другие параметры увеличения. В частности, тарифы на газ предлагалось увеличить с 1 января 2003 года на 26%, абонентскую плату РАО "ЕЭС России" - на 54,5% по итогам года, а плату за электроэнергию, поставляемую с ФОРЭМ, - на 18,1% в среднем за год. Тарифы на грузовые железнодорожные перевозки предлагалось увеличить на 14%.

Правительство решило отказаться от практики последних лет, когда бюджеты естественных монополий формировались в конце года, уже после принятия бюджета правительством РФ. Естественным монополиям правительство РФ поручило в августе 2002 г. внести в правительство свои бюджеты. Планировалось, что Правительство проанализирует бюджеты монополий до 1 ноября и после этого примет окончательное решение о динамике тарифов на 2003 год. С 2003 года субъекты естественных монополий будут представлять свои бюджеты на следующий финансовый год одновременно с федеральным бюджетом. 

Отметим, что унификация внутренних и внешних тарифов на услуги естественных монополий не может являться предметом переговоров при вступлении России во Всемирную торговую организацию. И это достаточно четкая позиция Правительства.

4.7.  Задача определения “справедливых” тарифов

Затратный механизм определения тарифов.

Определение “справедливых” тарифов, приемлемых для производителей, потребителей и федерального бюджета, является сложной задачей. Поскольку расчетом себестоимости продукции занимается сама компания-монополист, а деятельность естественных монополий (особенно “Газпрома” и МПС) не является прозрачной, тарифы, по мнению многих экспертов, являются завышенными. 

Зачастую  непрофильные активы финансируются за счет налогоплательщиков, например: 

·	тарифы МПС по перевозке грузов растут опережающими инфляцию темпами. МПС ссылается на высокую себестоимость, но в то же время финансирует строительство стадиона стоимостью 50 млн долл.;

·	МПС на протяжении ряда лет включала в свою инвестиционную программу (а это деньги из прибыли, которые могли бы пойти в бюджет) средства на создание компании Транстелеком - телекоммуникационной компании, которая по замыслу МПС была призвана обслуживать потребности самого Министерства в телекоммуникационных услугах. После создания компании была предпринята попытка вывести активы Транстелекома с баланса МПС и сформировать независимую частную компанию. 

Установление предела тарифов.

Затратный механизм определения тарифов не стимулирует производителей к увеличению эффективности. Тем не менее,  существует метод, стимулирующий производителей снижать издержки: установление потолка цен (тарифов). Для компании заранее определяется верхняя планка роста цен, и регулирующий орган не может ее понижать. При этом политика определения тарифов должна быть долгосрочной и точно определенной, а начальный уровень тарифов должен соответствовать реальным затратам компании. Тогда резерв для снижения издержек найдется.

4.7. Система согласованных тарифов

Дискуссия о регулировании естественных монополий показала, что большая часть ее участников, включая высокопоставленных чиновников, далеко не всегда грамотно разделяют задачи и полномочия различных структур в этой области. Необходимо разделить две основные и явно противоречащие друг другу задачи:

1.	выявление реального влияния тарифной нагрузки на экономику и определение ее допустимых границ в соответствии со стратегией (в частности, темпами роста), которую ставит перед собой государство; 

2.	удовлетворение финансовых запросов субъектов естественных монополий.

В идеальном случае верхняя граница по второй задаче должна быть меньше, чем нижняя для первой. Тогда государство может манипулировать своей тарифной и экономической политикой, а распределение бюджетов естественных монополий становится их собственной проблемой. В России так не выходит. Полученные в рамках работы консорциума во главе с компанией "Современные бизнес-технологии" по заказу ФЭК расчеты (базируются на расчетах Института народнохозяйственного прогнозирования РАН) показывают�, что официальные цифры влияния тарифов на экономику занижены как минимум процентов на 70% , а то и в два раза. Иными словами, нижняя граница роста тарифов, обеспечивающая хотя бы минимальный рост экономики, находится ниже запросов, которые направляют в правительство естественные монополии. Именно в этой ситуации важно разобраться, кто чьи интересы должен представлять.

Задачи системы согласованных тарифов  - 

·	точная оценка влияния тарифов на экономику и разработка системы, которая позволяет минимизировать тарифную нагрузку на экономику в процессе межотраслевого взаимодействия. В частности, речь о том, как можно уменьшить тарифную нагрузку за счет минимизации замкнутых финансовых цепочек. Простейший пример: угольщики - МПС - РАО "ЕЭС России" - угольщики, но есть и куда более нетривиальные и длинные варианты;

·	описание системы отношений между различными госорганами в процессе регулирования тарифов. В 2002 г. государство (в лице правительства, а не ФЭК) проиндексировало тарифы еще до того, как были исследованы финансовые результаты монополий в 2001 г. При этом ничего не говорилось о программах сокращения издержек я.

Рост тарифов должен определяться возможностью экономики. Если государство предполагает на будущий год экономический рост определенного масштаба (скажем, 2% или 7%), оно обязано одновременно сказать, какие верхние пределы роста тарифов монополий можно в связи с этим допустить. И прямо их прописать в бюджете на следующий год. Прописать не точную величину роста тарифов (поскольку это закрывает многие возможности структурной политики), а их верхний предел. Внедрение системы согласованных тарифов естественных монополий может уменьшить тарифную нагрузку на экономику на 25-30%.

Что касается запросов монополий, то государство должно каждый год рассматривать и утверждать программы сокращения ими издержек. Предложения монополий о повышении тарифов вообще не должны рассматриваться до анализа таких программ. 

Запросы монополий, безусловно, будут выше границ, которые установит закон о бюджете. В этой ситуации надо предложить:

·	избавиться монополиям от непрофильных активов (НТВ, Ren-TV), понизить запросы менеджеров по зарплате, уменьшить масштабы хищений;

·	государство должно взять на себя разработку специальных программ развития естественных монополий и привлечения под них инвестиций. Разумеется, все объекты, построенные в рамках этих программ, должны стать собственностью государства (а не монополий и тем более их менеджмента); 

·	необходимо вкладывать серьезные деньги в разработки новых, альтернативных технологий - в первую очередь в энергетике.

В рамках такой политики распределение полномочий вполне понятно: 

·	Минэкономразвития дает прогноз влияния тарифов на экономику в рамках бюджетного процесса; 

·	Минфин кооптирует его в проект бюджета; 

·	Счетная палата совместно с аудиторами, ФЭК и т. д.  анализирует расходы монополий за предыдущий год; 

·	Минэкономразвития разрабатывает отдельные инвестиционные программы с государственным участием; 

·	ФЭК повышает (или понижает) тарифы на услуги естественных монополий в рамках бюджетных ограничений. 

В этом случае можно будет избежать сегодняшних конфликтов, когда правительство одной рукой обещает президенту России экономический рост, а другой - повышает тарифы, что приводит к реальному экономическому спаду.

Осознавая стратегическую важность сбалансированной и эффективной ценовой политики для обеспечения устойчивого экономического роста, ФЭК России, как федеральный орган исполнительной власти, отвечающий за формирование такой политики, начал осуществление методологического проекта “Система согласованных тарифов”.  Основная цель этого проекта – разработка методического, математического и программно-информационного инструментария на базе изложенного выше межотраслевого подхода, который позволил бы органам регулирования (в условиях жестких бюджетных и кадровых ограничений своей деятельности) осуществлять расчет и оптимизацию тарифов по критерию согласованной, равновесной цены с учетом прямых и косвенных последствий изменения тарифов для потребителей и экономики страны в целом.



�5. Возможные действия по повышению эффективности государственного финансового контроля естественных монополий.

В настоящий момент процесс установления цен и тарифов на товары и услуги, предоставляемые естественными монополиями, не является прозрачным в финансовом отношении. Это создает предпосылки для использования естественными монополиями своего монопольного положения в отраслях, в которых они действуют, для необоснованного завышения цен и тарифов потребителям. Необоснованность назначаемых естественными монополиями цен и тарифов проявляется на отдельных частных примерах, когда цены и тарифы, назначаемые естественными монополиями, сопоставляются с неким внешним реперным показателем в тех случаях, когда потребителям все-таки удается найти альтернативные способы получения товаров и услуг, как правило, предоставляемых естественными монополиями. 

Один из таких примеров дает металлургическая отрасль. Многие крупные предприятия металлургии под давлением цен и тарифов на электроэнергию, назначаемых зональными электросетями, вынуждены идти на создание собственных генерирующих мощностей. Себестоимость электроэнергии, получаемой металлургическими предприятиями на этих мощностях, в разы отличается от тарифа на электроэнергию, поставляемую зональными энергетическими системами. Так, электроэнергия, самостоятельно вырабатываемая Магнитогорским металлургическим комбинатом (ММК) на построенных комбинатом тепловых электростанциях, обходится ММК в 2,5-3 раза дешевле, чем электроэнергия, поставляемая Челябэнерго. Использование электроэнергии, поставляемой естественными монополистами, вдет к нарастанию издержек производства металлургической продукции свыше уровня, позволяющего сохранить ее конкурентоспособность. В этой ситуации ММК перешел к самостоятельному обеспечению себя электроэнергией в размере 80% потребности комбината и панирует перейти к самостоятельному стопроцентному обеспечению электроэнергией в ближайшие год-два. Аналогичная ситуация складывается и на других предприятиях черной металлургии, которые в нарастающей мере удовлетворяют свои потребности в электроэнергии за счет собственных генерирующих мощностей. На ряде крупных предприятиях доля электроэнергии собственного производства достигает от 30 до 50 процентов энергобаланса.

Сказанное свидетельствует о необоснованности цен и тарифов естественных монополий, их отрыве от себестоимости производства предоставляемых предприятиями отраслей, находящихся в состоянии естественной монополии, товаров и услуг.

5.1. Задачи государственного финансового контроля  естественных монополий

Поскольку в конечном итоге в основу цен и тарифов естественных монополий закладывается себестоимость предоставляемых ими услуг и товаров, целью аудита естественных монополий, прежде всего, должен стать анализ используемой на этих предприятиях системы учета затрат и расчета себестоимости единицы продукции. Эта задача упрощается тем обстоятельством, что естественные монополии производят гомогенную продукцию: электроэнергию, газ, тепло или оказывают однородные по своему характеру услуги: железнодорожные пассажирские и грузовые перевозки.

В качестве одной из предпосылок проведения аудита естественных монополий предполагается, что под статус естественной монополии подпадает только основная деятельность естественной монополии, в то время как неосновная деятельность, т.е. все прочие виды коммерческой и некоммерческой деятельности под этот статут не подпадают.

Целью государственного финансового контроля (ГФК) естественных монополий должна стать :оценка обоснованности цен и тарифов на товары и услуги естественных монополий, выявление монопольной сверхприбыли, извлекаемой как посредством превышения нормы прибыли естественных монополий над нормальным уровнем, соответствующим условиям рыночной конкуренции (например, среднего показателя нормы прибыли по стране), так и посредством осуществления неучтенных поставок товаров и услуг, не отражающихся в бухгалтерском учете и отчетности предприятия. Для решения последней задачи особую роль при проведении ГФК следует отвести оценке внутри корпоративных систем контроля (контроллинга), используемых в естественных монополиях.

 Конкретные задачи ГФК естественных монополий

·	анализ перечня и размера затрат, включаемых естественными монополиями в расчет себестоимости единицы продукции. Установить, включаются ли в эти затраты только затраты на основную деятельность, или за счет основной деятельности идет перекрестное субсидирование неосновной. Ведется ли в естественной монополии раздельный учет затрат на основную и неосновную деятельность; 

·	сопоставление расценок на товары и услуги, получаемые от собственных подразделений и на аналогичные товары и услуги, предлагаемые независимыми отечественными и зарубежными поставщиками; 

·	сопоставление среднего уровня заработной платы сотрудников естественных монополий по профессиональным категориям со средним по стране уровнем заработной платы рабочих и служащих аналогичных специальностей, работающих в аналогичных климатических условиях; 

·	доля накладных затрат в себестоимости продукции. Анализ обоснованности и правильности начисления накладных затрат; 

·	финансирование: сопоставление фактических и рыночных условий долгосрочного и краткосрочного кредитования естественных монополий; 

·	анализ системы внутреннего контроля в естественных монополиях, оценка ее эффективности с точки зрения выявления и пресечения неучтенных и не отражающихся в финансовой отчетности поставок; 

·	анализ структуры активов естественных монополий с точки зрения их соответствия задачам основной деятельности. Анализ начисления износа и списания стоимости активов, относящихся к основной и неосновной деятельности. Анализ начисления затрат на износ (амортизацию) долгосрочных активов на себестоимость реализованной продукции. Выявление перекрестного субсидирования активов, используемых для неосновной деятельности, за счет основной посредством покрытия за счет последней затрат на их износ; 

·	анализ инвестиционной и научно-исследовательской деятельности естественных монополий. Анализ использования нераспределенной прибыли; 

·	анализ финансовой устойчивости естественных монополий, их рентабельности, эффективности финансирования и т.д. на основе основных финансовых коэффициентов в сопоставлении с аналогичным коэффициентами для естественных монополий аналогичного отраслевого профиля в других странах и предприятиями конкретного сектора. Предлагается использовать следующие коэффициенты: 

5.2. Назначение и основные виды аналитических коэффициентов

Аналитические коэффициенты представляют собой соотношения важнейших показателей финансовой отчетности компании. Эти соотношения, полученные на основе данных отчетного периода, сопоставляются с аналогичными соотношениями за предшествующие периоды, а также с аналогичными показателями по другим компаниям и данными в целом по данной отрасли. Данные по отрасли в целом берутся как медианные, а не средние, что позволяет исключить влияние экстремальных показателей детальности отдельных компаний, которые, как правило, носят случайный характер и не отражают реальных тенденций развития отрасли. Между тем, если бы отраслевые показатели брались бы не как медианные, а как средние, то экстремальные показатели учитывались бы при расчете средней. Поэтому для выявления общеотраслевых тенденций последняя является менее точным ориентиром.

Сопоставление соотношений важнейших показателей деятельности компании за различные периоды позволяет проследить динамику эффективности ее работы, увидеть тенденции ее развития за последние несколько лет. Сравнение же этих соотношений с аналогичными соотношениями по другим фирмам и по отрасли в целом позволяет сопоставить эффективность данной компании и ее конкурентов, а также оценить ее работу на фоне показателей по отрасли в целом. Очевидно, что такой анализ представляет бесспорную ценность и для руководства компании, и для заинтересованных в результатах ее деятельности сторонних лиц, прежде всего - кредиторов и инвесторов, которые на основе этих данных смогут принять решения о перспективности вложения средств в данную фирму. Кроме того, анализ финансовых коэффициентов, построенных на основе данных отчетности компании, позволяет выявить ее слабые, уязвимые стороны.

В зависимости от функционального назначения аналитические коэффициенты делятся на два вида: первичные, причинные, отражающие причинно-следственные зависимости между показателями деятельности компании, и вторичные, результативные, характеризующие эффективность ее работы с финансовой точки зрения. Первичные или причинные коэффициенты называются так потому, что заложенные в их основу параметры могут быть сознательно определены или изменены руководством компании, в то время как вторичные или результативные коэффициенты указывают на последствия действий руководства компании, отражаемых в первичных коэффициентах.

5.3. Первичные финансовые коэффициенты

1) Соотношение чистой прибыли и чистого объема продаж

Соотношение чистой прибыли и чистого объема продаж (net profit to net sales или return on sales ratio) определяется на основе данных отчета о прибылях и убытках за конкретный учетный период и рассчитывается путем деления показателя чистой прибыли (чистой прибыли) на чистый объем продаж (стоимость продаж в течение периода за вычетом возврата реализованной продукции) и умножения полученного результата на 100%. В зависимости от преследуемых при проведении анализа целей используется либо окончательный, либо промежуточный итог расчета показателя чистой прибыли: это может быть:

·	окончательный итог (чистая прибыль после вычета налогов), и один из промежуточных - чистая прибыль до вычета налогов (этот показатель позволяет проводить непосредственные сопоставления между фирмами одной и той же отрасли независимо от наличия у них задолженности по выплате налогов, использования ими налоговых скидок или кредитов), 

·	чистая прибыль от основной деятельности до учета прибылей и убытков от хозяйственных операций, не входящих в основную деятельность, и операций, носящих для данной копании неповторяющийся, случайный характер (чтобы сгладить влияние этих операций на показатель чистой прибыли или чистой прибыли), 

·	чистая прибыль (прибыль) до учета результатов финансовой деятельности компании -вычета затрат на выплату процентов и прибавления поступлений от вложений в ценные бумаги других организаций (это позволяет нивелировать эффекты финансовой деятельности и структуры задолженности компании, ее воздействие на показатель чистой прибыли) или 

·	чистая прибыль до выплат владельцам компании.

Соотношение чистой прибыли (прибыли) и чистого объема продаж отражает ту часть денежных поступлений, которая реально остается в руках компании с каждого рубля реализованной продукции. Чем выше этот показатель, тем большими возможностями располагает компания для финансирования своего развития за счет внутренних источников. При его росте расширяются возможности фирмы самостоятельно финансировать свой оборотный капитал, не привлекая в этих целях внешние источники финансирования и не отвлекая финансовые ресурсы для выплату процентов по кредитам.

Если же этот показатель от периода к периоду характеризуется тенденцией к убыванию, то это означает, что со временем компания лишится возможности самостоятельно финансировать свою деятельность и получать прибыль. При осуществлении продаж в убыток данный коэффициент принимает отрицательное значение, что, при прочих равных, вдет к необходимости расширения заимствования средств для финансирования оборотного капитала и сокращению капитала владельцев компании (всех активов за вычетом всех пассивов).

На соотношение чистой прибыли и чистых продаж оказывают воздействие следующие факторы:

·	уровень цен на продукцию компании

·	объем продаж

·	контроль за уровнем издержек производства.

Данный коэффициент приобретает еще большую аналитическую ценность если его рассмотреть в сочетании с рядом других соотношений, которые аналитик финансовых результатов деятельности компании может рассчитать по собственному усмотрению. К их числу относятся:

·	соотношение прямых и косвенных затрат на рабочую силу (т.е., затрат, непосредственно переносимых на себестоимости единицы продукции, и затрат, переносимых на себестоимость при помощи расчетных коэффициентов)

·	объем продаж или прибыли в расчете на один метр производственных или торговых площадей

·	объем продаж в расчете на одного работника

·	сумма годовых затрат на основные производственные фонды в расчете на одного работника

·	чистая прибыль в расчете на одного работника и.д.

Применительно к естественным монополиям слишком большая велича данного коэффициента (по сравнению с предшествующими периодами или аналогичными предприятиями в других странах, или предприятиями конкурентного сектора может свидетельствовать о наличии монопольной сверхприбыли, особенно при низком уровне приведенных выше показателей, характеризующих эффективность основной деятельности предприятия.

2) Соотношение чистого объема продаж и общей стоимости активов

Данный коэффициент рассчитывается при помощи деления чистого объема продаю на общую стоимость всех активов компании. В отличие от соотношения чистой прибыли и чистой стоимости продаж, этот коэффициент выражается не процентах, а в разах.

Соотношение чистого объема продаж и общей стоимости активов (asset utilization ratio или asset management ratio) дает представление о том, сколько продукции компания реализует исходя из наличия у нее определенного количества активов. Иначе говоря, этот коэффициент показывает, насколько приобретение активов способствует увеличению росту объема продаж продукции компании на рынке, а значит - получению ею дохода. Данное соотношение служит инструментом контроля за расходованием средств компании на приобретение активов с точки зрения того, насколько оно способствует достижению основной цели компании - расширения сбыта ее продукции на рынке и получению в результате прибыли.

Данный коэффициент служит как бы агрегированным показателем, отражающим воздействие ряда других показателей, которые будут рассмотрены далее в настоящей главе: среднего срока поступления платежей по дебиторской задолженности, соотношения себестоимости реализованной продукции и стоимости товарно-материальных запасов и соотношения чистого объема продаж и стоимости основных средств. Кроме того, на его значение оказывает воздействие ряд других важнейших показателей финансовой отчетности компании, таких как сумма располагаемых ею наличных средств и краткосрочных вложений финансовых ресурсов, прочих текущих и нетекущих активов.

Соотношение чистого объема продаж и общей стоимости активов в сочетании с соотношением чистой прибыли и чистого объема продаж оказывает непосредственное воздействие на уровень доходности капитала владельцев компании. Чем выше оба этих показателя и каждый из них в отдельности, тем более доходно вложение средств в нее как в текущей, так и в долгосрочной перспективе. Последнее объясняется более широкими возможностями финансирования расширения деятельности компании, ее роста за счет внутренних ресурсов, снижением или вовсе устранением необходимости привлечения заемных средств, выплаты по которым приведут к снижению части прибыли, остающейся в руках владельцев (акционеров) компании.

Вместе с тем, гипертрофированное увеличение соотношения чистого объема продаж и общей стоимости активов на фоне характерного для данной отрасли уровня этого показателя или в сравнении с его значением за предшествующие периоды деятельности компании должно насторожить финансового аналитика, поскольку оно может быть следствием декапитализации компании или снижением суммы ее высоко ликвидных текущих активов. В последнем случае компания может оказаться не в состоянии покрыть свои текущие обязательства за счет текущих активов и оказаться в ситуации банкротства. Поэтому данный коэффициент, несмотря на то что он имеет самостоятельное аналитическое значение, не следует рассматривать в отрыве от других первичных и вторичных финансовых коэффициентов.

При оценке данного показателя применительно к российским естественным монополиям следует учесть очень значительную степень износа их активов, а также то обстоятельство, что оценка этих активов в соответствии с международными правилами начисления износа дала бы существенно меньшее значение их стоимости. В тоже время, эти активы способны в течение достаточно длительного времени давать их владельцам весьма приличную норму прибыли, что повышает их стоимость в соответствии с международным определением стоимости активов как средства получения дохода в будущем (т.е. стоимость активов может быть оценена на основе дисконтированного притока денежных средств в оставшийся период их эксплуатации). В любом случае, для получения достоверной оценки эффективности использования активов естественных монополий необходимо проведение их предварительной оценки независимым объективным оценщиком, имеющим международное подтверждение своей квалификации.

3) Средний срок поступления платежей по дебиторской задолженности

Средний срок поступления платежей по дебиторской задолженности (collection period of accounts receivable) может быть рассчитан несколькими способами. Наиболее подробным и в наиболее полной мере отражающим хозяйственной значение данного показателя является первый способ, который предполагает осуществление следующих шагов:

·	Шаг I Определение общей суммы продаж, осуществляемых компанией в кредит. Если компания производит все свои продажи в кредит, то эта сумма окажется равной сумме чистого объема продаж, взятой из отчета о прибылях и убытках. Если же компания продает свою продукцию и в кредит, и за наличный расчет, то стоимость продаж за наличный расчет должна быть вычтена из общей сумы чистых продаж. Это связано с тем, что продажи за наличный расчет не связаны с риском непоступления платежей по ним, характерным для продаж в кредит.

·	Шаг II Определение суммы продаж в кредит в расчете на один день посредством деления общей суммы продаж в кредит на 365 дней в году.

·	Шаг III Вычисление общей суммы дебиторской задолженности действовавшей в течение учетного периода (по счетам покупателей, их векселям и торговым акцептам).

·	Шаг IV Вычисление среднего срока поступления платежей по дебиторской задолженности посредством деления общей суммы дебиторской задолженности на сумму продаж в кредит в течение одного дня.

Существуют также два упрощенных способа вычисления среднего срока поступления платежей по дебиторской задолженности. Первый из них предполагает осуществление следующих шагов:

·	Шаг I Стоимость дебиторской задолженности на конец учетного периода умножается на 365 дней в году.

·	Шаг II Полученный результат делится на чистый объем продаж в течение учетного периода.

·	Шаг III Результат проведенного деления округляется до ближайшего целого числа, которое и считается средним числом дней (сроком) поступления платежей по дебиторской задолженности.

При такой методологии расчета среднего срока поступления платежей по дебиторской задолженности не учитывается то обстоятельство, что часть продаж была осуществлена за наличный расчет. Эта часть может быть весьма значительной и даже преобладающей. Аналогичный недостаток имеет и альтернативная ей метода расчета:

·	Шаг I Чистый объем продаж за год делится на 365 и получается чистый объем продаж за день.

·	Шаг II Сумма дебиторской задолженности на конец года делится на полученный при выполнении Шага I результат.

·	Шаг III Полученное частное деление округляется до ближайшего целого числа, составляющего среднее число дней поступления платежей по дебиторской задолженности.

Более предпочтительным является использование первого (четырехшагового) метода расчета среднего срока поступления платежей по дебиторской задолженности. Это становится очевидным при рассмотрении тех хозяйственных явлений в деятельности компании, которые характеризует данный показатель:

·	Прежде всего, он отражает эффективность политики компании по кредитованию покупателей с точки зрения сбора оплаты по продажам, осуществленным в кредит, показывает, насколько реальный срок поступления платежей по оплате дебиторской задолженности покупателями отличается от плановых установок компании в отношении этого срока.

·	Кроме того, он показывает вероятность списания дебиторской задолженности в результате непоступления платежей по ее оплате, т.е. характеризует степень коммерческого риска, обусловленного реализацией товара в кредит.

·	Наконец, он позволяет сопоставить условия кредитования покупателей, предлагаемые данной компанией, с одной стороны, и ее конкурентами - с другой, а также провести сравнение этих условий со сложившейся в данной отрасли практикой предоставления кредита покупателям по оплате товара.

В целом, чем меньше срок поступления оплаты по дебиторской задолженности со стороны покупателей, тем благоприятнее последствия для финансового состояния компании. По мере сокращения этого срока повышается степень использования ее активов, снижается уровень задолженности и повышается доходность капитала ее владельцев. Вместе с тем, чисто формальное стремление снизить его за счет введения более жестких условий кредитования может оттолкнуть часть покупателей и переориентировать их на конкурентов компании.

Анализ данного показателя позволяет компании наметить оптимальную политику по предоставления кредита покупателям, которая, с одной стороны, не вела бы к чрезмерным потерям, вызванным отсутствием оплаты или несвоевременной оплатой проданного в кредит товара (оказанной услуги), а с другой - не отпугнула бы покупателей слишком жесткими условиями продажи (отсутствием или короткими сроками оплаты за реализованный товар). В рамках такой политики компания может определить систему скидок за незамедлительную оплату товара или его оплату в течение определенного оговоренного в контракте срока, а также штрафов (пени) за просроченную оплату.

4) Коэффициент оборачиваемости ТМЗ

Коэффициент оборачиваемости товарно-материальных запасов представляет собой соотношение себестоимости реализованной продукции и стоимости ТМЗ (inventory turnover ratio или cost of sales to inventiry ratio). 

Данный коэффициент рассчитывается путем деления себестоимости реализованной за отчетный период продукции на стоимость ТМЗ на конец данного периода. Использование себестоимости реализованной продукции, а не стоимость ее продаж за период при расчете данного показателя обусловлено тем, что ТМЗ как правило отражаются в учете по себестоимости (реже - по рыночной цене, если последняя ниже). В некоторых случаях более объективную оценку дает использование стоимости ТМЗ не на конец учетного периода, а среднего значения стоимости ТМЗ за период. Это особенно верно при наличии существенных расхождений между стоимостью ТМЗ на конец периода и их средней стоимостью за период, как это часто бывает в производствах, характеризующихся значительными сезонными колебаниями сбыта и уровня запасов.

Оборачиваемость же запасов характеризует не только эффективность организации управления производством, но и эффективность снабжения, организации закупок. 

Этот коэффициент служит показателем эффективности деятельности компании по таким направлениям, как осуществление закупок, производство и сбыт. Чем выше оборачиваемость ТМЗ, тем более эффективно компания организовала свои связи с поставщиками, определила график закупок и осуществляет контроль за состоянием запасов. Низкий же уровень данного коэффициента может свидетельствовать о наличии у компании плохо реализуемых, возможно подлежащих списанию запасов. Кроме того, снижение оборачиваемости ТМЗ, при прочих равных, означает также возрастания риска возникновения убытков, вызванных списанием запасов из-за их порчи или морального устаревания.

Важнейшими причинами (рисками) списания ТМЗ могут выступать:

·	Снижение рыночных цен на материалы и компоненты, входящие в состав запасов компании

·	Закупка материалов и компонентов (или готовой продукции - в случае торговой компании), не нашедших применения в ходе ее деятельности

·	Физическая порча в результате старения и действия природных факторов

·	Сезонные колебания спроса

·	Моральное устаревание, обусловленное изменением предпочтений потребителя, появления на рынке более отвечающих его потребностям товаров-заменителей или более совершенных материалов и компонентов, удовлетворяющих потребности компании

·	Преднамеренное или непреднамеренное завышение стоимости ТМЗ компании ее сотрудниками и руководителями, ответственными за оценку стоимости ТМЗ

·	Несоответствие данных бухгалтерского учета и физического пересчета (инвентаризации) ТМЗ

·	Хищение.

Списание товарно-материальных запасов в виду перечисленных выше, а также других возможных причин негативно сказывается на сальдо отчета о прибылях и убытках, которое при относительно невысокой прибыли и значительном списании ТМЗ может принять отрицательную величину со всеми вытекающими последствиями для возможности привлечения капитала, курса акций фирмы на фондовом рынке и т.д.

Следует отметить, что соотношение себестоимости реализованной продукции и стоимости ТМЗ не отражает физического движения запасов, а говорит лишь об обращении их стоимости. В этом смысле коэффициент оборачиваемости товарно-материальных запасов является усредненным показателем, поскольку он формируется и на основе оборота материальных ценностей, которые были проданы или использованы в производстве вскоре после их приобретения, и на основе учета ценностей, длительное время хранящихся на складе компании.

Снижение оборачиваемости ТМЗ может служить косвенным свидетельством наличия у компании ряда проблем и неэффективной практики управления по следующим вопросам:

Неэффективная система снабжения, материально-технического обеспечения и осуществления закупок, ведущая к увеличению незавершенного производства в результате простоев, вызванных задержками в поступлении необходимых для продолжения производственного процесса материалов, деталей и компонентов, закупаемых у сторонних поставщиков.

Наличие просроченных расчетов с поставщиками и, как следствие, ужесточение последними условий поставки и кредитования. Поставщики могут потребовать у неаккуратного плательщика предоплату или оплату по факту, отказавшись продавать свои товары в кредит, или сократить сроки предоставления кредита. Проблемы с перечислением оплаты поставщикам, в свою очередь, могут являться следствием существенных перебоев с поступлением в компанию наличных средств в результате ее деятельности, что может свидетельствовать о снижении конкурентоспособности, неспособности своевременно собрать платежи по дебиторской задолженности, ухудшении ситуации со сбытом и других негативных явлениях в хозяйственной жизни компании. Кроме того возникновение просроченных расчетов с поставщиками может говорить о появлении у компании трудностей с получением краткосрочных банковских кредитов, которые в отсутствие товарных кредитов можно использовать для погашения кредиторской задолженности по поставкам. Отказ же банков предоставлять фирме кредиты или ограничение кредитных лимитов, размера овердрафта и т.д. служит весьма настораживающим признаком, поскольку банки, заинтересованные в предоставлении кредитов надежным заемщикам, отказывают в кредитах только при значительном возрастании риска неплатежей по ним. Поскольку при предоставлении кредита банки проводят достаточно серьезный анализ платежеспособности заемщика, требуя от последнего предоставления достоверной информации о залоге, состоянии финансов и т.д., то отказ банков от предоставления кредита той или иной фирме свидетельствует о наличии у нее серьезных проблем.

Неспособность критически важных для компании поставщиков своевременно поставить ей товары в соответствии с контрактами о поставке и отсутствие или недостаточное количества альтернативных источников аналогичных товаров.

Коэффициент оборачиваемости ТМЗ в значительной мере зависит от метода учета движения запасов. При использовании ФИФО из стоимости всех запасов при их расходовании в первую очередь вычитается стоимость запасов, поступивших ранее остальных. В условиях инфляции (которая в большей или меньшей степени присутствует в экономиках подавляющего большинства стран) это означает выбывание более дешевых запасов и их замену более дорогими. В результате себестоимость реализованной продукции (числитель в соотношении себестоимости реализованной продукции и стоимости ТМЗ) снижается, а стоимость ТМЗ (знаменатель) увеличивается. Это ведет к снижению значения частного - коэффициента оборачиваемости товарно-материальных запасов. Использование же ЛИФО предполагает исключение из стоимости ТМЗ наиболее дорогих запасов, поступивших позже остальных. В следствие этого себестоимость реализованной продукции возрастает, а стоимость оставшихся у компании ТМЗ снижается. Числитель коэффициента оборачиваемости запасов увеличивается, а знаменатель сокращается, что ведет к общему увеличению коэффициента оборачиваемости товарно-материальных запасов.

Как отмечалось, ФИФО более реально отражает физическое движение запасов. Как правило, в первую очередь используются запасы, дольше остальных находящиеся на складе, чтобы снизить риск потерь из-за их порчи или морального устаревания. Поэтому расчет коэффициента оборачиваемости ТМЗ на основе метода ФИФО дает более достоверную картину движения запасов.

Т.о., как и средний период поступления оплаты по дебиторской задолженности, коэффициент оборачиваемости ТМЗ служит характеристикой состояния оборотного капитала компании. Замедление оборачиваемости запасов снижает платежеспособность компании по краткосрочным обязательствам, негативно сказывается на прибыли в результате потерь скидок, предоставляемых поставщиками за оплату их товаров в оговоренный срок, может повлечь дополнительные затраты на выплату процентов и в результате привести к снижению притока наличных средств в фирму.

Как и другие аналитические финансовые коэффициенты, соотношение себестоимости реализованной продукции и стоимости ТМЗ имеет ценность в сравнении со значениями этого показателя у конкурентов, с его медианным уровнем по отрасли в целом и с его величиной у данной компании за предшествующие периоды. В зависимости от особенностей производственного процесса и коммерческого цикла в той или иной отрасли коэффициент оборачиваемости товарно-материальных запасов существенно варьирует, что говорит о неправомерности его межотраслевых сопоставлений.

5) Соотношение чистых продаж и стоимости основных средств

Соотношение чистых продаж и стоимости основных средств (net sales to fixed assets) определенное на основе бухгалтерских данных о соответствующих аспектах деятельности компании, фактически представляет собой показатель (коэффициент) фондоотдачи в условиях рыночной экономики.

Данный коэффициент рассчитывается путем деления стоимости чистых продаж за учетный период (год) на балансовую стоимость основных средств компании и выражается в разах.

Соотношение чистых продаж и стоимости основных средств характеризует эффективность их использования с точки зрения обеспечения сбыта продукции фирмы на рынке или способность компании обеспечить реализацию продукции на определенную сумму исходя из имеющихся в ее распоряжении основных средств - машин и оборудования, зданий, земельных участков, вспомогательных приспособлений, мебели, транспортных средств, ресурсов, вложенных в усовершенствование арендованной собственности. В финансовой точки зрения повышение данного коэффициента говорит об увеличении степени использования активов в целях получения дохода, снижении необходимости в размещении долговых обязательств и повышении доходности вложенного в компанию капитала. Иначе говоря, этот показатель дает представление о том, насколько инвестиции, вложенные в средства производства, приносят компании доход.

Высокий уровень данного коэффициента говорит об относительном снижении доли затрат на износ оборудования и начисления амортизации в себестоимости продукции. Однако, повышение фондоотдачи может быть сопряжено с определенными издержками, причем как обоснованными, так и необоснованными, например, с ростом затрат на оплату труда (при замещении средств механизации и автоматизации живым трудом), с увеличением командировочных расходов (при поиске более дешевого оборудования и его закупке в регионах, отдаленных от места расположения предприятия) и т.д.

Следует учесть, что гипертрофированно высокий уровень соотношения стоимости чистого объема продаж и основных средств может свидетельствовать и о том, что компания использует устаревшее производственное оборудование, балансовая стоимость которого снизилась в результате износа. Как отмечалось, такая ситуация является типичной для российских естественных монополий, поэтому рост фондоотдачи при условии отсутствия введения новых производственных фондов может служить скорее настораживающим признаком, а не показателем эффективности.

Превышение соотношения чистой стоимости реализованной продукции и стоимости основных средств над медианным для данной отрасли уровнем свидетельствует о высокой степени загруженности производственных мощностей, что само по себе говорит о достаточно высокой эффективности их использования. Вместе с тем, приближение степени загруженности производственных мощностей к уровню полной загрузки (т.е. при их использовании на полную мощность) компания лишается резервных мощностей, которые ей могут понадобиться в случае получения дополнительного производственного заказа. Кроме того, поддержание определенного уровня резервных мощностей служит инструментом повышения гибкости производственной политики компании, расширяет возможности перехода от производства одного вида продукции к созданию другого. Кроме того, дефицит мощностей одного вида может привести к невозможности использования мощностей другого из-за возникновения “узких мест” на пути производственного потока. Допустим, осуществление фрезерной обработки некой детали возможно только после проведения токарной. При дефиците мощностей по токарной обработке фрезерные станки будут простаивать в ожидании, пока будет завершена токарная обработка данной детали.

Снижение уровня рассматриваемого коэффициента по сравнению с предшествующим периодом, особенно скачкообразное, может говорить о приобретении компанией новых дорогостоящих основных средств и необязательно свидетельствует о необоснованной повышении фондоемкости.

В то же время значительное снижение соотношения чистой стоимости реализованной продукции и стоимости основных средств означает целый ряд финансовых проблем для компании:

Необоснованно высокое расходование оборотного капитала

Увеличение бремени задолженности (как краткосрочной, так и долгосрочной)

Снижение уровня доходности в расчете на единицу продукции за счет увеличения доли затрат на основной капитал в себестоимости и т.д.

6) Дополнительные удельные показатели, воздействующие на соотношение чистых продаж и суммарных активов

Ключевыми удельными показателями (коэффициентами) характеризующими степень использования активов в целях расширения продаж продукции компании и получения ею в результате дохода являются описанные выше соотношения: средний срок поступления оплаты по дебиторской задолженности, коэффициент оборачиваемости товарно-материальных запасов, и соотношение чистых продаж и стоимости основных средств. Однако, перечень активов компании не исчерпывается дебиторской задолженностью, ТМЗ и основными средствами. В балансовых отчетах компаний, как правило, фигурируют и другие виды активов, которые в большинстве случаев играют значительно меньшую роль, чем названные выше, но которые, тем не менее, могут оказать существенное влияние на эффективность компании, с точки зрения доходности ее деятельности. К числу таких активов относятся наличные средства, краткосрочные инвестиции, прочие текущие активы, а также так называемые прочие (miscellaneous) нетекущие активы, находящиеся на балансе компании в течение нескольких учетных периодов, но не относящиеся к основным средствам. На эти показатели следует обратить особое внимание, поскольку они дают представление о затратах естественных монополий на неосновную деятельность и ее перекрестное субсидирование за счет основной, а также о включении затрат, не связанных с основной деятельностью, подпадающей под статус естественной монополии, в себестоимость продукции.

Воздействие наличия этих активов на общую отдачу всех активов компании, выражаемую в объеме ее чистых продаж, характеризуется при помощи удельных аналитических показателей, показывающих:

·	В течение скольких дней компания должна осуществлять продажи, чтобы сумма этих продаж равнялась бы сумме находящихся на ее балансе наличных средств и краткосрочных инвестиций

·	В течение скольких дней компания должна осуществлять продажи, чтобы сумма этих продаж равнялась бы сумме находящихся на ее балансе прочих текущих активов

·	В течение скольких дней компания должна осуществлять продажи, чтобы сумма этих продаж равнялась бы сумме находящихся на ее балансе прочих нетекущих активов.

6а) Количество дней, в течение которых компания должна осуществлять продажи, чтобы сумма этих продаж равнялась бы сумме находящихся на ее балансе наличных средств и краткосрочных инвестиций

Количество дней, в течение которых компания должна осуществлять продажи, чтобы сумма этих продаж равнялась бы сумме находящихся на ее балансе наличных средств и краткосрочных инвестиций (day’s sales in cash and short-term investments) рассчитывается следующим образом:

·	Шаг I Объем чистых продаж за год делится на 365 дней в году, в результате получается сумма чистых продаж за день.

·	Шаг II Сумма наличных средств и краткосрочных инвестиций на конец периода (года) делится на частное, полученное при выполнении Шага I.

·	Шаг III Полученное при выполнении Шага II частное округляется до ближайшего целого числа и выражается в днях.

·	Альтернативный метод расчета состоит в следующем:

·	Шаг I Сумма (остаток) наличных средств и краткосрочных инвестиций на конец года умножается на 365.

·	Шаг II Полученный результат делится на сумму чистых продаж за год.

·	Шаг III Частное округляется до ближайшего целого числа и выражается в днях.

При нормальном течении коммерческих операций этот показатель, как правило, не оказывает решающего воздействия на объем реализуемой компании продукции и получаемого в результате дохода. Однако, в отдельных ситуациях его роль может возрасти и повлиять на более существенные финансовые коэффициенты.

Обычно компании стремятся максимально ускорить оборачиваемость своих активов, включая денежные и поэтому поддерживают последние на минимально возможном уровне, вкладывая их в краткосрочные обязательства других организаций или ТМЗ. Наличие у компании значительной суммы свободных денежных средств в сиюминутном плане не представляет угрозы для ее финансового положения, скорее наоборот, говорит о ее возможности рассчитаться по текущим обязательствам. Однако, когда компания не знает, куда вложить и на что потратить свободные средства, чтобы они принесли доход, закономерно возникает вопрос о том, насколько ее руководство представляет себе стратегические и тактические цели компании; возможно ли изъятие свободных средств из компании и их помещение в более прибыльные сферы деятельности, где эти средства не будут “простаивать”. Наличие незадействованных ликвидных средств ведет к снижению доходности капитала владельцев компании (акционеров), ведет к снижению отдачи активов в целом, выражающейся в соотношении суммы чистых продаж и суммарной стоимости всех активов.

В некоторых случаях наличие у компании значительных ликвидных средств в виде краткосрочных вложений в долговые обязательства других организаций может говорить о том, что данная фирма ведет финансовую игру, максимально оттягивая погашение текущих платежей и теряя скидки за своевременную оплату, но вкладывая при этом средства в краткосрочные обязательства, ставка процента по которым позволяет в конечном итоге покрыть потери от неиспользования скидок поставщиков и получить определенную прибыль. В сбалансированной рыночной экономики получение такого “навара” является весьма редким случаем, поскольку скидки по товарному кредиту, и пени за несвоевременную оплату, как правило, выше, чем доходы от приобретения краткосрочных векселей. 

Однако, в экономике нашей страны приобретение государственных краткосрочных обязательств (ГКО), например, может оказаться для предприятия более выгодным, чем своевременная оплата полученного от поставщика товара. В ряде случаев это объясняется отсутствием или практической недейственностью санкцией за просрочку платежей или несвоевременное погашение долговых обязательств, что делает не должника заложником кредитора, а наоборот и вынуждает огромное количество поставщиков работать со своими покупателями на условиях предоплаты или оплаты по факту, в то время как товарный кредит теряет свою эффективность как средство повышения конкурентоспособности поставщика.

6б) Количество дней, в течение которых компания должна осуществлять продажи, чтобы сумма этих продаж равнялась бы сумме находящихся на ее балансе прочих текущих активов

Количество дней, в течение которых компания должна осуществлять продажи, чтобы сумма этих продаж равнялась бы сумме находящихся на ее балансе прочих текущих активов (day’s sales in other current assets) рассчитывается следующим образом:

·	Шаг I Объем чистых продаж за год делится на 365 дней в году, в результате получается сумма чистых продаж за день.

·	Шаг II Остаток прочих текущих активов на конец года делится на полученных результат

·	Шаг III Частное деления округляется до ближайшего целого числа и выражается в днях

·	Альтернативным вариантом расчете данного показателя является следующий:

·	Шаг I Сумма (остаток) прочих текущих активов на конец года умножается на 365.

·	Шаг II Полученный результат делится на сумму чистых продаж за год.

·	Шаг III Частное округляется до ближайшего целого числа и выражается в днях.

Этот показатель может играть очень существенную роль для строительных организаций и других компаний, работающих над долгосрочными проектами и имеющими большой объем незавершенного производства и платежей заказчика, поступающих по этапам выполнения работ. Применительно к компаниям с производственным циклом до года незавершенное производство относится к ТМЗ. В любом случае значение данного удельного показателя следует рассматривать с учетом отраслевой специфики и конкретного состава прочих текущих активов.

6в) Количество дней, в течение которых компания должна осуществлять продажи, чтобы сумма этих продаж равнялась бы сумме находящихся на ее балансе прочих нетекущих активов.

Прочие нетекущие активы включают довольно широкий и разнородный спектр активов, которые, с одной стороны, не являются текущими, т.е. не оборачиваются в течение одного учетного периода, а с другой - не относятся и к основным средствам (зданиям, оборудованию, транспортным средствам, мебели и т.д.). К числу прочих нетекущих активов, как правило, относятся кредиты и займы, предоставленные компанией своим сотрудникам, инвестиции и авансы филиалам и подразделениям, в том числе тем, в которых компания имеет долевое участие, предоплаченные долгосрочные расходы и отложенные долгосрочные платежи данные нетекущие активы могут быть как отнесены к прочим нетекущим активам, так и отражаться отдельной рубрикой), а также все виды долгосрочной задолженности компании со стороны сторонних юридических и физических лиц, прежде всего - их векселя и закладные.

Количество дней, в течение которых компания должна осуществлять продажи, чтобы сумма этих продаж равнялась бы сумме находящихся на ее балансе прочих нетекущих активов (day’s sals in other non-current (miscelaneous) assets) рассчитывается следящим образом:

·	Шаг I Объем чистых продаж за год делится на 365 дней в году, в результате получается сумма чистых продаж за день.

·	Шаг II Остаток прочих нетекущих активов на конец года делится на полученных результат

·	Шаг III Частное деления округляется до ближайшего целого числа и выражается в днях

·	Альтернативным вариантом расчете данного показателя является следующий:

·	Шаг I Сумма (остаток) прочих нетекущих активов на конец года умножается на 365.

·	Шаг II Полученный результат делится на сумму чистых продаж за год.

·	Шаг III Частное округляется до ближайшего целого числа и выражается в днях.

При помощи данного аналитического коэффициента стоимость нетекущих (долгосрочных) активов компании, которое непосредственно не используются при ведении ее коммерческой деятельности, сопоставляется с дневным объемом продаж. Если при сопоставлении со среднеотраслевыми показателями или с аналогичными данными по той же компании за предшествующий период выясняется, что этот коэффициент существенно их превышает, то закономерно возникает вопрос о том, насколько эффективна структура нетекущих активов компании с точки зрения их использования в целях получения прибыли. Это связано с тем, что компании имеют в своем распоряжении ограниченный объем капитала, при помощи которого они могут извлекать прибыль. Расходование значительной доли этого капитала на всевозможные активы, относящиеся к категории прочих нетекущих естественно ограничивает возможности его использования на приобретение ТМЗ и прочих оборотных средств, а также основных средств, непосредственно вовлеченных в основную деятельность компании.

Возрастание количества дней, в течение которых компания должна осуществлять продажи, чтобы сумма этих продаж равнялась бы сумме находящихся на ее балансе прочих нетекущих активов от периода к периоду или его превышение над уровнем данного показателя у компания аналогичного отраслевого профиля служит сигналом к более тщательному изучению структуры прочих нетекущих активов фирмы. Весьма распространенной причиной такого негативного явления в хозяйственной жизни компании, особенно небольшой, является значительное заимствование средств фирмы ее владельцами или высшими руководителями. По сравнению, например, с основными средствами прочие нетекущие активы в куда большей мере уязвимы для произвола при их списании: займы сотрудникам и особенно высшим руководителям и владельцам часто вообще не возвращаются компании и списываются. По сути эта статья может быть активно использована в качестве канала хищения, особенно при отсутствии аудиторской проверки.

В компании же в результате может заметно снизиться ликвидность, что, в свою очередь, ставит под угрозу возможность покрытия текущих платежей и ведет к возникновению угрозы банкротства. Поэтому значительная доля прочих нетекущих активов или величина коэффициента, соотносящего их стоимость с средней суммой дневных продаж продукции компании за период настораживает кредиторов, служит для них индикатором повышенной рискованности вложения средств в данную компанию, что ведет к повышению ставки процента за кредит, расходов по обслуживанию долга. Отметим, что этого не происходит при повышении дивидендных выплат владельцам капитала компании, поскольку рост дивиденда ведет к росту рыночной стоимости акций компании, увеличению в результате размера ее собственного капитала и снижению доли задолженности в общем объеме финансирования деятельности компании. Значительная же доля собственного капитала при сравнительно небольшой доле задолженности при прочих равных говорит о сравнительно небольшой рискованности предоставления такой фирме средств в виде кредита, что ведет к снижению ставки процента.

Кроме того, кредитование компанией своих подразделений также служит неким “черным ящиком” для займодателей, поскольку нет ясности, насколько велика вероятность возврата таких кредитов. Кредитуемое подразделение может находиться на стадии банкротства, в результате чего заем может быть в результате списан. В экономиках со умеренными ставками процентов по кредитам заимствование подразделением средств у родительской компании, а не у кредитных институтов также может оказать настораживающее воздействие на сторонних кредиторов, принимающих свои решения о предоставлении займа на основе финансовой отчетности компании. В российской же экономике, характеризующейся явно завышенными ставками коммерческого кредита, кредитование подразделения со стороны родительской компании может оказаться менее настораживающим и служить более эффективным средством финансирования развития подразделения, чем коммерческий кредит.

7) Соотношение объема продаж и капитала владельцев компании

Под капиталом владельцев компании (net worth) понимается разность между активами и пассивами компании. Соотношение же объема продаж и капитала владельцев компании (net sales to net worth) рассчитывается посредством деления первого на последний. Сумма объема продаж за учетный период берется из отчета о доходах и расходах, а сумма капитала владельцев компании - из балансового отчета. 

Данный коэффициент, иначе называемый коэффициентом адекватности инвестирования (investment adequacy ratio), говорит о том, насколько деятельность компании (масштаб которой отражается, прежде всего, в объеме продаж, осуществляемых данной фирмой) обеспечивается ее собственным капиталом. Если у рассматриваемой компании данный коэффициент заметно превышает уровень, характерный в целом для отрасли, то это говорит о том, что компания в максимальной степени использует каждый вложенный доллар собственного капитала для наращивания продаж. Как правило, это сопровождается значительным привлечением заемного капитала, а, следовательно, значительными расходами по обслуживанию долга. 

Отсутствие адекватности уровня объема продаж сумме собственного капитала владельцев компании ведет к возрастаю риска ее неплатежеспособности и сокращает поле для финансового маневра. Это связано с тем, что платежи по задолженности продолжают оставаться имеративом для фирмы независимо от колебаний рыночного спроса или других изменений, способных негативно сказаться на объеме ее продаж. Причем со временем платежи по взятым на несколько лет займам постепенно переходят в текущие, которые необходимо покрыть за счет текущих поступлений. Наделав долгов в расчете покрыть их за счет значительного объема продаж и связанного с ними дохода, компания может оказаться в ситуации, когда несколько ее важнейших покупателей откажутся от ее услуг и обратятся к конкурентам, или спрос на рынке упадет, а в результате фирма не сможет покрыть свои текущие платежи за счет текущих поступлений, что означает банкротство.

Объем собственного капитала владельцев компании служит как бы естественным ограничителем объема ее продаж. При превышении объема продаж, обусловленного размером собственного капитала компании, дальнейшее их увеличение неизбежно сопровождается столь существенным привлечением заемного капитала, которое превышает возможности компании по обслуживанию этой задолженности. Чтобы продолжать наращивать продажи в этих условиях компания должна существенно опережать другие фирмы отрасли по эффективности, проявляющейся в значительно более благоприятных значениях важнейших финансовых коэффициентов. К примеру, сокращение срока поступления платежей по дебиторской задолженности ведет к ускорению оборачиваемости капитала компании, что позволяет увеличить объем продаж при неизменном уровне капитала.

Кроме того, руководство компании может пойти на сокращение уровня ТМЗ в целях ускорения их оборачиваемости и высвобождения в результате дополнительных денежных средств. При критической потребности в капитале и экономической оправданности соответствующего увеличения объема продаж компания может пойти на то, чтобы полностью или частично продать свои основные средства, оговорив с покупателем право их дальнейшей аренды у него. Это позволит высвободить в данный момент определенный объем капитала для расширения продаж, однако такой шаг как правило сопровождается определенными потерями и при продаже основных средств, и при дальнейшей их аренде, которая обычно обходится дороже использования собственных ресурсов.

Безусловно, в распоряжении руководства компании остается возможность привлечения дополнительного акционерного капитала. Однако, использование такого варианта также накладывает на руководителей и нынешних владельцев компании определенные ограничения, поскольку вновь привлеченные акционеры могут использовать свое право голоса для изменения хозяйственной политики компании или даже отстранения ее руководства.

Наиболее “безопасным” для увеличения собственного капитала и расширения на этой основе объема продаж является временный отказ от выплаты дивидендов (или их сокращение), увеличение объема нераспределенной прибыли и ее использование в целях финансирования расширения объема продаж.

Часто в распоряжении компании имеются возможности повышения дохода без увеличения объема продаж. Например, фирма может отказаться от наименее прибыльных покупателей или клиентов и осуществлять продажи только покупателям, готовым заплатить за ее продукцию большую сумму.

В ряде случаев увеличение соотношения чистого объема продаж и капитала владельцев компании может выступать следствием не роста объема продаж, а изменений в активах компании, которые можно проследить на основе балансового отчета, но которые не отражаются в отчете о доходах и расходах, откуда берется показатель чистого объема продаж. Увеличение данного коэффициента может быть вызвано убытками от основной деятельности, ведущими к сокращению капитала владельцев компании, списанием части активов в результате их порчи или других потерь, чрезмерными выплатами дивидендов, превышающими доходы от деятельности компании за учетный период, инвестированием капитала фирмы в другие компании и подразделения. Поэтому объяснение динамики соотношения объема чистых продаж и капитала владельцев компании следует искать не только в отчете о доходах и расходах, но и в балансовом отчете, отражающем изменения в структуре активов.

Когда же соотношение объема продаж и капитала владельцев компании ниже характерного для отрасли уровня, то это в целом говорит о том, что обладая таким капиталом, компания могла бы и расширить свой объем продаж, чтобы оправдать привлечение к своей деятельности столь значительных средств. В мировой практике низкий уровень соотношения объема продаж и собственного капитала акционеров в большинстве случаев сопровождается низким уровнем задолженности или, в мелких фирмах - вообще отсутствием таковой. Однако, возможно и наличие значительной задолженности при низком уровне данного коэффициента, что говорит о крайне неэффективном использовании вложенных средств владельцев компании.

При низком уровне данного коэффициента акционеры компании не поучают адекватный доход на свои инвестиции в нее и могут прийти к выводу о целесообразности продажи акций данной компании и вложения средств в более доходные предприятия.

Таким образом, и неоправданно высокий, и неоправданно низкий уровень соотношения между чистым объемом продаж и капиталом владельцев компании являются безусловно негативными явлениями в хозяйственной практике коммерческих предприятий. Однако, необеспеченность наращивания объема продаж достаточным уровнем собственного капитала владельцев компании является более нежелательной, поскольку сопровождается большим риском для сторонних инвесторов и кредиторов компании.

Соотношение объема продаж и собственного капитала связывает показатели дохода от продаж (return on sales) и дохода (прибыли) на капитал владельцев компании (return on equity). Чтобы получить удельный показатель дохода на капитал владельцев компании следует умножить соотношение чистой прибыли и чистых продаж на соотношение чистых продаж и собственного капитала владельцев компании. При неизменной прибыльности чистых продаж доход владельцев компании будет возрастать по мере роста соотношения чистых продаж и собственного капитала владельцев компании.

8) Соотношение долгосрочной задолженности и общей стоимости долгосрочных (нетекущих) активов

Данный коэффициент отражает степень использования компанией долгосрочных займов для приобретения основных средств и прочих нетекущих активов. Соответственно, он рассчитывается путем деления суммы долгосрочной задолженности на сумму основных средств и прочих нетекущих активов.

Если данный коэффициент превышает единицу, то это означает, что сумма долгосрочной задолженности компании превышает балансовую стоимость его долгосрочных активов (основных средств и прочих нетекущих активов), т.е. компания должна больше, чем имеют ее владельцы. Хотя это и не означает, что она не сможет расплатиться со своими долгосрочными обязательствами по истечении срока их погашения, ем не менее такая ситуация является настораживающей для инвесторов и кредиторов. В западной практике нормальным считается соотношение долгосрочной задолженности и обще стоимости долгосрочных активов, находящееся в пределах 0,5 - 0,7.

С консервативной точки зрения более приветствуется низкий уровень этого коэффициента. Вместе с тем, взятый сам по себе этот показатель еще не является однозначным свидетельством прочного финансового положения компании. Необходимо также, чтобы приобретение основных средств и других долгосрочных активов не финансировалось за счет размещения текущих обязательств, капитала владельцев фирмы или сокращения текущих активов, что, в свою очередь, ведет к снижению оборотного капитала. В целом сравнительно более низкий уровень соотношения суммы долгосрочной задолженности и долгосрочных активов можно рассматривать как свидетельство финансового благополучия компании лишь при благоприятном значении других важнейших финансовых коэффициентов, характеризующих ее деятельность.

Вероятность финансирования приобретения долгосрочных активов за счет текущих средств наиболее велика в отраслях, характеризующихся значительными перепадами в объеме сбыта товаров и услуг в силу действия сезонных и конъюнктурных факторов. При снижении спроса компании стремятся сократить свои товарно-материальные запасы, обращая их в наличные средства. Последние могут быть использованы для приобретения долгосрочных активов, чтобы избежать затрат на обслуживание долга при приобретении активов в кредит. Однако, при увеличении спроса компания может оказаться в ситуации острого дефицита оборотных средств, необходимых для приобретения ТМЗ и ведения других текущих операций. Результатом, как правило, становится потеря части клиентуры, торговых скидок за своевременную оплату приобретаемых ТМЗ, увеличение расходов на выплату процентов по текущим кредитам и другие неблагоприятные в финансовом отношении последствия.

Снижение доли долгосрочной задолженности в финансировании приобретения долгосрочных активов может также говорить о том, что норма прибыли, получаемой компанией, меньше ставки процента по долгосрочной задолженности, и поэтому компания предпочитает финансировать приобретение долгосрочных активов за счет наличных средств. Такая ситуация характерна для фирм, не способных извлечь достаточную прибыль из имеющихся в их распоряжении капитала. Применительно к условиям экономически развитых стран Запада она говорит о наличии у компании чрезмерного количества собственного капитала в сравнении с объемом получаемого данной фирмой дохода. 

Очевидно, что это не совсем так в условиях нашей страны, где ставка процента по долгосрочным кредитам искусственно завышена в результате повышенной рискованности предоставления средств в кредит, а также неоправданно высоких ставок процента по государственным краткосрочным обязательствам и прочих негативных факторов. В условиях несовершенства и непомерной дороговизны рынка долгосрочных кредитов финансирование приобретения долгосрочных активов за счет высвобождающихся наличных средств предприятия выглядит куда более правомерно. Само наличие таких средств у такого предприятия при прочих равных условиях говорит о его большей эффективности на фоне огромного количества предприятий “лежачих.” Важно лишь, чтобы финансирование приобретения основных средств не происходило за счет сокращения оборотного капитала и снижения уровня ликвидности, необходимого для расчета по текущим обязательствам.

Однако в целом, с позиций владельцев капитала компании ситуация, когда норма прибыли меньше ставки процента по долгосрочной задолженности, ведущая к чрезмерному расходованию собственных ресурсов компании на приобретение долгосрочных активов, говорит о том, что они могли бы поискать и более прибыльного помещения своих средств.

9) Основные принципы финансовой политики компаний, отражаемые при помощи первичных финансовых коэффициентов

Поддержание доли прибыли в сумме продаж - высокого уровня соотношения чистой прибыли и чистых продаж. Это позволяет увеличить доходность вложений капитала в компанию и снизить ее зависимость от привлечения заемных средств, а также накопить достаточную нераспределенную прибыль для финансирования расширения деятельности компании. Кроме того, высокая прибыльность реализации товаров и услуг фирмы дает ей определенный запас прочности на случай ужесточения ценовой конкуренции или снижения спроса.

Сопоставление совокупной стоимости активов и объема продаж - поддержание соотношения чистой суммы продаж и стоимости активов на по возможности более высоком уровне - предполагает снижение затрат на выплату процентов за счет более рационального размещения текущей и долгосрочной задолженности, снижение затрат на управление движением товарно-материальных запасов, минимизацию списания запасов и долгов.

Минимизация сроков поступления платежей по дебиторской задолженности (за исключением ситуации, когда предоставление покупателю товарного кредита дает существенные преимущества с точки зрения расширения сбыта и получения дохода в конечном итоге). Сокращение срока сбора дебиторской задолженности позволяет ускорить оборачиваемость капитала и за счет этого снизить затраты на выплату процентов, минимизировать сомнительные долги и затраты на сбор дебиторской задолженности. В конечном итоге это позволяет повысить доходность капиталовложений в данную компанию.

Минимизация объема товарно-материальных запасов (за исключением ситуаций, когда соображения повышения конкурентоспособности диктуют необходимость поддержания широкого разнообразия различных товаров, предлагаемых покупателю, запасов сырья на случай резкого расширения спроса, выполнения заказов, сопряженных с сохранением значительного объема незавершенного производства в течение достаточно продолжительного времени и т.д.). Снижение ТМЗ позволяет экономить затраты на складирование и оплату помещений, управление запасами, их страхование, потери от их порчи, а также затраты на обслуживание долга (поскольку последний можно избежать, затратив высвобождающиеся средства на нужды компании). Поддержание соотношения себестоимости реализованной продукции и стоимости товарно-материальных запасов на высоком уровне позволяет увеличить оборотный капитал, доходность капиталовложений в фирму и снизить ее зависимость от привлечения заемных средств.

Поддержание на высоком уровне соотношения чистых продаж и стоимости основных средств (за исключением случаев повышения конкурентоспособности за счет их модернизации, уникальности, особенностей географического расположения и т.д.). Это позволяет снизить затраты на выплату налога на собственность, помещения, страхование, выплату процентов по долгосрочной задолженности, а также увеличить оборотный капитал, снизить уровень задолженности и повысить доходность капиталовложений в данную компанию.

Обеспечение расширения объема продаж достаточным количеством собственного капитала. Низкий уровень соотношения чистых продаж и капитала владельцев компании позволяет снизить затраты на выплату процентов, увеличить оборотный капитал и повысить ликвидность компании. Однако, слишком низкий уровень этого показателя может свидетельствовать о низком уровне доходности капитала владельцев компании.

Оптимизация доли долгосрочной задолженности как источника финансирования приобретения долгосрочных активов. С одной стороны, высокий уровень соотношения долгосрочной задолженности и совокупной стоимости долгосрочных активов вдет к росту затрат на выплату процентов, а с другой - позволяет увеличить оборотный капитал

5.4. Прогноз тарифов естественных монополий.

Прогноз  тарифов естественных монополий необходим для решения следующих задач: 

1)	на основе анализа ретроспективных данных оценить вероятные последствия для отдельных отраслей промышленности и экономики в целом возможного изменения тарифов в соответствии с вариантами тарифной политики, предлагаемыми федеральными органами исполнительной власти; 

2)	на основе результатов решения задачи 1 разработать предложения по обоснованному минимально необходимому повышению тарифов естественных монополий с учетом фактора экономии издержек. 

Адекватное решение поставленных задач должно стать предпосылкой для приближения к решению проблемы формирования сбалансированного уровня тарифов, стимулирующего эффективное потребление и обеспечивающее естественные  монополии средствами на простое и расширенное воспроизводство при условии роста их собственной эффективности и сокращения удельных издержек. 

Адатация экономики к ценовому воздействию.

В качестве исходной предпосылки прогноза необходимо структурировать весь спектр возможных последствий в виде возможных вариантов  адаптации экономики к ценовому воздействию. При этом важно оценить не только влияние роста тарифов на общую ценовую динамику (инфляцию),  но и  воздействие динамики тарифов на экономический рост. Сюда следует отнести и возможный рост неплатежей потребителей в связи с повышением тарифов. С учетом этого можно сформулировать следующий перечень вариантов адаптации экономики к ценам естественных монополий, выражающихся в количественной оценке следующих показателей:

1)	динамика (индекс) затрат отраслей – потребителей (инфляция издержек); 

2)	индексы- дефляторы цен отраслей – потребителей и индекса цен промышленности; 

3)	индекс физического объема ВВП и его составляющих (по распределению), в том числе: 

·	потребление домашних хозяйств;

·	накопление основного капитала;

·	государственное потребление.

4)	доля неплатежей в общем объеме потребленной продукции (услуг) естественных монополий, приходящаяся на данное повышение цен (тарифов). 

Модель межотраслевого баланса. 

Решение задачи поиска регулируемой равновесной цены требует учета множества прямых и обратных связей в экономике и, практически, невозможно без использования макроэкономической межотраслевой модели. В то же время, используя даже такой достаточно сложный инструментарий, приходится принимать определенные гипотезы относительно механизмов адаптации других отраслей к изменившимся ценовым условиям. Это означает, что результаты расчетов по модели не являются абсолютно точными и безусловными. В то же время они показывают принципиальное направление и порядок возможных изменений в ценовой и экономической динамике.

Взаимовлияние отраслевых цен и доходов хорошо изучено и описывается системой ценовых уравнений модели межотраслевого баланса. Таким образом, всегда можно рассчитать масштабы изменения цен в других отраслях при изменении цен в отдельно взятой отрасли. В то же время модель сама по себе не позволяет оценить влияние изменения ценовых пропорций на экономический рост. Необходима содержательная увязка доходов, порождаемых экономикой с величиной конечного спроса. В то же время и в рамках анализа собственно ценовой модели межотраслевого баланса можно обнаружить определенные “подсказки”, определяющие в конечном итоге характер взаимодействия производства, доходов и цен. Наиболее существенным здесь является анализ изменений в соотношении промежуточного потребления и добавленной стоимости, возникающих в результате ценовых изменений. 

Важным является то обстоятельство, что суммарная добавленная стоимость экономики увеличивается быстрее суммарных материальных затрат (в текущих ценах) только в том случае, когда доля конечной продукции отрасли в валовом выпуске выше среднего значения, то есть выше чем доля в совокупном объеме валового внутреннего продукта.  В этом случае возникает импульс к росту производства, поскольку доходы растут быстрее цен на затрачиваемые ресурсы. 

Оценки показателей адаптации экономики к ценам естественных монополий в  полном объеме можно получить, только используя межотраслевые и имитационные модели с обратной связью. Для получения результатов по первым трем параметрам использовались�:

·	межотраслевая модель Института народнохозяйственного прогнозирования РАН (ИНП РАН); 

·	имитационная модель, разработанная в ФЭК России - для их уточнения и оценки возможных неплатежей. 

Эффективно использование  именно межотраслевого подхода для получения  важнейших оценок влияния на российскую экономику, а также на отдельные ее отрасли, роста тарифов в отраслях естественных монополий. 

Экономико-математического инструментарий прогнозирования тарифной динамики.

ФЭК России привлек для разработки экономико-математического инструментария и прогнозирования тарифной динамики и ее экономических последствий ведущие научные организации России, имеющие значительный опыт в разработке и использовании в прогнозных расчетах межотраслевых ценовых моделей и моделей экономической динамики, в первую очередь –ИНП РАН. В целях подтверждения корректности выводов консультантов и для получения некоторых уточняющих оценок экономических последствий изменения тарифной динамики ФЭК России провел прогнозно-аналитические расчеты на ближайшую перспективу  по собственной имитационной ценовой модели.

Представленные ниже результаты не являются безусловными и исчерпывающими в силу следующих причин: 

·	не ставилась задача получения всего спектра количественных оценок, например, характеристик  капиталоемкостей инвестиционных проектов. 

·	получение достоверных, объективных оценок доходности отраслей невозможно без кардинального улучшения системы бухгалтерской и экономической отчетности в стране. 

·	проведенные расчеты основывались не на отчетных межотраслевых балансах Госкомстата России, который, как известно, запаздывает с их разработкой, как минимум, на 3-4 года, а на расчетных таблицах межотраслевого баланса, разработанных на основе, хотя и официальной, но достаточно ограниченной информации, в ИНП РАН. 

·	как межотраслевые балансы Госкомстата России, так и межотраслевые балансы ИНП РАН имеют недостаточно дробную отраслевую номенклатуру. Так, в частности, и те и другие балансы содержат единую отрасль “электроэнергетика” без разделения ее, отдельно, на генерацию электроэнергии и производство тепла. Межотраслевые балансы Госкомстата (в том числе дробный 110-отраслевой баланс) содержат только одну объединенную отрасль транспорта (в межотраслевых балансах ИНП РАН выделен транспорт грузовой и транспорт пассажирский). 

·	в межотраслевых балансах представлены так называемые “чистые” отрасли, а не хозяйственные отрасли и, тем более, не отдельные компании, такие как “РАО ЕЭС” или “Газпром”.

Таким образом, анализ проводится применительно к следующим отраслям межотраслевого баланса: 

·	“Электроэнергетика”; 

·	“Газовая промышленность”; 

·	“Транспорт грузовой и связь производственная”. 

Безусловно, такого рода расчет не может считаться абсолютно тождественным расчету по, собственно, субъектам естественных монополий, к которым относятся “РАО ЕЭС России”, ОАО “Газпром” и МПС. Однако, нужно подчеркнуть: 

·	не существует и, практически невозможно разработать, межотраслевой баланс с выделением в структуре отраслей таких хозяйствующих субъектов. 

·	“РАО ЕЭС” и “Газпром” составляют основу соответствующих отраслей. 

·	росту тарифов на перевозки железнодорожным транспортом, как правило, корреспондирует аналогичный, или даже больший рост тарифов на перевозки другими видами транспорта. Кроме того, как известно, железнодорожным транспортом перевозится подавляющая часть всех грузов (кроме продукции нефтегазовой отрасли). 

Анализ изменения макроценовых пропорций

Изменение тарифов на продукцию отраслей естественных монополий это чрезвычайно важный вопрос более общей проблемы ценовых пропорций в экономике. Вопрос высоки или низки цены на продукцию той или иной отрасли может быть прояснен только в результате сравнения уровня и динамики цен на продукцию всех отраслей народного хозяйства. Таким образом, прежде чем анализировать динамику цен на продукцию отраслей естественных монополий необходимо составить общее представление о динамике и относительном уровне цен в различных секторах российской экономики. 

На рис. 5 представлена относительная динамика цен на продукцию электроэнергетики, газовой промышленности и транспорта.
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Рис 5.

Из приведенного графика следует, что, начиная с 1993 г., относительные дефляторы на продукцию естественных монополий устойчиво превышают средний уровень цен по экономике в 1,5 раза по сравнению с 1990 г. В 1999 г. наблюдалось некоторое относительное снижение цен монополистов. Но уже по итогам 2001 г. можно утверждать, что опережение цен на продукцию отраслей естественных монополий вновь вернулось к тенденциям сложившимся в 1992-1996 гг. В 2002 г.  относительный уровень цен в отраслях естественных монополий превысил средний уровень цен в экономике более чем в 2 раза. То есть, можно утверждать, что за период с 1990 г. по 2002 г. рост цен в отраслях естественных монополий превысил средний по экономике рост цен более чем в 2 раза. 

К числу важнейших условий экономического роста 1999-2002 гг. безусловно, относится благоприятная внутренняя ценовая конъюнктура. Так, в 1998 – 2000 гг. рост цен в отраслях естественных монополистах в среднем отставал от роста цен по экономике в целом (рис. 6.). 
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Рис. 6.

В результате,  существенно снизились издержки во всех отраслях народного хозяйства, возросли доходы предприятий, и возникла возможность не только для нормального финансирования текущего производственного процесса, но и для накопления. При этом необходимо подчеркнуть, что изменение ценовых соотношений сказывается на динамике производства не сразу, а с определенным лагом - примерно в один год. Таким образом, относительное снижение цен на отрасли-монополисты в 1998 г. явилось существенным фактором промышленного подъема в 1999 г. Еще большее снижение относительных цен на продукции данных отраслей в 1999 г. предопределило ускорение экономической динамики в 2000 г. При этом в 2000 г. рост цен в отраслях -монополистах начинает обгонять средний рост цен по промышленности, в результате относительный разрыв в ценах снижается, что коррелирует с некоторым снижением темпов промышленного роста в 2001 г. При этом в 2001 г. сохранился опережающий рост цен на продукцию отраслей естественных монополистов. 

При сохранении сложившихся взаимосвязей и складывающихся соотношениях цен, в 2002 г. произошло снижение  экономического роста (без учета конъюнктуры мировых нефтяных рынков) до 1-2% в год (рис. 7).
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Рис. 7.

В качестве характеристики интегрального индекса цен отраслей монополистов использовалась среднегеометрическая индексов роста цен на электроэнергию, газ и услуги транспорта.

Если исходить из роста тарифов на электроэнергию, газ и транспортные услуги в 2002 г. на 35%, то, в рамках рассматриваемой взаимосвязи, возможно абсолютное сокращение ВВП в 2003 г. 

Расчетные значения динамики ВВП в 2002-2003 гг. получены из эконометрического уравнения, увязывающего динамику ВВП и динамику интегрального индекса цен отраслей - монополистов (с лагом в один год). Очевидно, что наличие достаточно тесной связи между рассматриваемыми показателями еще не является доказательством неизбежности замедления экономической динамики (тем более в таких масштабах). Тем не менее, на наш взгляд, наличие такой статистической связи не является случайным и отражает существенную зависимость экономического роста в России от уровня цен в отраслях - монополистах. 

Расчетов по межотраслевой макроэкономической модели в  определенной степени подтверждают результат, полученный с помощью простейшей эконометрической модели.

Результаты расчетов по ценовой модели межотраслевого баланса 

Влияние роста тарифов естественных монополий на ценовую динамику в других отраслях и ценовую ситуацию в экономике в целом наиболее полно можно оценить с помощью ценовой модели межотраслевого баланса. Ценовая модель межотраслевого баланса позволяет учесть не только влияние прямых, но и обратных связей в экономике. Например, увеличение тарифов на электроэнергию вызывает рост цен в машиностроении не только в силу того, что машиностроение потребляет определенное количество электроэнергии, но и в силу того, что машиностроение вынуждено покупать металлы, продукцию химии и другие ресурсы, подорожавшие, опять же, не только в силу роста тарифов, но и вследствие удорожания продукции самого машиностроения, которая используется при производстве всех этих ресурсов. При этом любой ресурс, любая продукция, задействованная в хозяйственном обороте, перемещаясь из одного производства в другое постоянно использует услуги транспорта. Транспортная наценка, отражающая различный уровень транспортной работы по различным грузам становится существенным элементом роста издержек и цен в экономике. 

Развернутая версия ценовой межотраслевой модели, использующая матрицу транспортных наценок, позволяет последовательно оценивать влияние на ценовую ситуацию в экономике:

·	прямого роста цен на продукцию той или иной отрасли естественной монополии; 

·	роста цен и издержек с учетом транспортной составляющей затрат; 

·	оценивать полный рост цен и затрат, учитывающий всю совокупность прямых и обратных межотраслевых связей.

Результаты расчетов по межотраслевой ценовой модели теоретически позволяют однозначно (в отличие от эконометрических моделей) определить вклад в общую ценовую динамику роста тарифов на продукцию (услуги) естественных монополий. 

При этом необходимо помнить, что прогноз ценовых последствий по ценовой межотраслевой модели, наоборот, неоднозначен и в существенной мере определяется гипотезой адаптации различных отраслей к общему росту цен. То есть для проведения точного расчета необходимо знать, на какой уровень прибыли (или рентабельности) будет ориентироваться та или иная отрасль при том или ином общем повышении цен. Априори на такого рода вопрос ответить невозможно. Именно поэтому приходится принимать соответствующие гипотезы адаптации^

·	сохранения уровня прибыли; 

·	сохранения уровня рентабельности. 

Расчеты по ценовой модели межотраслевого баланса проводились,  в соответствии со сценарными условиями Минэкономразвития России, по накопленным индексам цен (тарифов) на продукцию (услуги) субъектов естественных монополий. Предложения естественных  монополий, существенно превышающие проектировки Минэкономразвития России, в модель не закладывались, т. к. анализ влияния роста тарифов на экономику следует оценивать прежде всего по минимальному варианту. В случае получения негативных результатов по этому варианту рассмотрение иных вариантов логически исключается.

Из анализа результатов расчетов видно, что заложенный в сценарные условия постоянный опережающий рост тарифов (цен) на продукцию естественных монополий неизбежно приведет:

·	к существенному перераспределению добавленной стоимости в пользу отраслей монополистов; 

·	к увеличению их доли в структуре затрат всех отраслей народного хозяйства.

Соотношение полного роста цен, обусловленного ростом тарифов на продукцию естественных монополий и инфляции (ИПЦ) свидетельствует о том, что “вклад” естественных монополий в ценовую динамику составляет порядка 50%. 



Таблица 12

Инфляция  и рост тарифов естественных монополий на период до 2005 г.

Годы�2001�2002�2003�2004�2005��Инфляция (ИПЦ) за период, прирост цен %�18,6�13�11�10�9��ИПЦ – накопленный�1,186�1,340�1,488�1,636�1,784��Цены (тарифы) естественных монополий  % к ИПЦ за период�������Электроэнергетика�109,8�104,5�105�106�107��Газ природный�99,5�106�113�114�115��Железнодорожные перевозки�113,3�103�101,5�101,5�101,5��Индексы цен (тарифов) естественных монополий за период�������Электроэнергетика�1,302�1,181�1,166�1,166�1,166��Газ природный�1,180�1,198�1,254�1,254�1,254��Железнодорожные перевозки�1,344�1,164�1,127�1,117�1,106��Индексы цен (тарифов) естественных монополий ЕМ накопленные�������Электроэнергетика�1,302�1,538�1,792�2,090�2,437��Газ природный�1,180�1,413�1,773�2,223�2,787��Железнодорожные перевозки�1,344�1,564�1,762�1,967�2,177�� 
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Рис.  8
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Макроэкономическая межотраслевой модель. 

В рамках ценовой модели межотраслевого баланса невозможно оценить воздействие роста тарифов на экономическую динамику. Между тем в стратегическом плане, в плане долгосрочного развития именно возможность экономического роста становится важнейшим критерием действенности экономической политики и целесообразности отдельных мер по нормализации экономического положения в стране. 

Факт негативного, угнетающего воздействия роста тарифов естественных монополий на экономическую динамику признается практически всеми. В то же время представления о мере воздействия тарифов на экономический рост существенно различаются. В частности, среди части аналитиков бытует мнение, что влияние роста тарифов на экономическую динамику весьма незначительно. Между тем по независимым расчетам трех академических институтов (Института народнохозяйственного прогнозирования РАН, Института энергетических исследований РАН и Института систем энергетики РАН) увеличение тарифов на электроэнергию весьма угнетающе действует на российскую экономику. Полученные в трех различных межотраслевых моделях значения эластичности ВВП по ценам достаточно близки и варьируют от –0.15 до –0.2. Такие значения эластичности означают, что увеличение тарифов на электроэнергию в два раза порождает импульс к сокращению ВВП на 15-20%. Из этого, вообще говоря, не следует, что рост тарифов автоматически вызовет спад производства, поскольку на экономическую динамику воздействует масса других факторов, в том числе способствующих повышению темпов экономического роста. В то же время, если иметь в виду текущую экономическую конъюнктуру в России, то следует признать, что многие из тех факторов, которые предопределили рост производства в 1999-2001 гг. (в частности, девальвация рубля и резкое увеличение денежной массы) уже не действуют или существенно утратили свою мощность. Это означает, в том числе и то, что воздействие роста тарифов на экономическую динамику относительно увеличилось. В этой связи чрезвычайно важно располагать количественными оценками такого рода воздействия. 

5.5.  Компромисс между потребностями монополий и стабильностью экономики

При обсуждении бюджета на 2004 год особую актуальность приобретает вопрос регулирования тарифов естественных монополий. Уровень инерционности темпов изменения инфляции достаточно высок и в значительной степени зависит от избыточного объема рублевой массы, которую эмитирует Центральный банк для покупки у экспортеров поступающей в страну валюты. Причем сравнение уровня изменения инфляции по месяцам с 2000 по 2003 гг. показывает, что для России изменение инфляции от месяца к месяцу колеблется на примерно одних и тех же уровнях и подвержено влиянию сезонного фактора. Понятно, что если тарифы вырастут слишком сильно, то это будет сильным возмущающим фактором и удержать уровень инфляции в планируемом на следующий год коридоре (10-12%) будет непросто. Чтобы избежать этой угрозы, правительство предлагает ограничить совокупный уровень увеличения тарифов до 15%. 

Правда, непонятно, как при такой инфляции монополисты смогут реализовывать свои инвестиционные программы. Ведь тогда реальный уровень цен на их товары и услуги практически останется на уровне этого года. Если рассматривать только реальные рублевые доходы, которые подвержены инфляции, то значительная их часть обесценится из-за инфляции, значение которой сопоставимо с уровнем увеличения тарифов. В такой ситуации при определении уровня повышения тарифов конкретному монополисту целесообразно учитывать, какую долю в его доходах составляет валюта. Цель такого подхода - найти компромисс между реальными потребностями монополий в целом и стабильностью экономической ситуации. Задача усложняется тем, что долгожданное признание за Россией статуса страны с рыночной экономикой и предстоящее вступление в ВТО указывают, что выравнивание внутрироссийских и мировых тарифов не за горами. При этом все больший вес приобретает фактор участия монополистов в экспортной деятельности. Понятно, что чем больше такое участие, тем меньше монополист зависит от внутренних тарифов, особенно если мировая конъюнктура складывается в его пользу. Нужно совершенствовать механизм регулирования внутренних тарифов. 

Прежде всего, стоит определить, на какие тарифы и каких монополистов может распространяться предлагаемый подход. С точки зрения законодательства, к монополистам относят не только привычные всем естественные монополии ("Ростелеком", "Газпром", РАО "ЕЭС", МПС), но и компании, которые в масштабах субъекта федерации имеют на рынке определенного товара долю выше 35%. По информации МАПа, таких компаний в стране сотни. Из всех монополистов предлагается рассматривать группу, существенную с точки зрения поступления в страну валютной выручки. Например, в качестве объекта такого регулирования могут рассматриваться транспортировка газа, электричества, нефти, тарифы на железнодорожные перевозки. Ведь транспортная составляющая входит в цену почти любого товара. 

В чем особенность бизнеса "экспортной" группы монополий? Их выручка складывается из валютной и рублевой составляющей. Первая определяется мировой конъюнктурой, вторая - решениями ФЭК. В номинальном выражении наши внутренние цены как на продукцию монополий, так и на ее транспорт занижены по сравнению с мировыми. Однако многое зависит от конъюнктуры. 

На фоне интеграции в мировую экономику спрос на услуги монополистов, задействованных в экспортных потоках, растет. Поступают предложения о целевом экспорте нефти в США. Евросоюз выдвигает инициативу об увеличении доли их экспорта нефти и газа с сегодняшних 65% до 75%. У нефтегазовых монополистов не только растут доходы от экспорта, но и появляется соблазн начать выравнивание российских и международных цен на свои услуги. 

На уровне принципа с этим все согласны. Но наступил ли подходящий момент? Ответ можно найти в данных Госкомстата. Доля продукции естественных монополий в ВВП составляет 10%. А их прибыль - 25% прибыли всех хозяйствующих субъектов, инвестиции - 18% совокупных капиталовложений. Финансовое положение монополий более устойчиво, чем у предприятий в среднем по стране. Поэтому запросы по поводу повышения тарифов выглядят неубедительно. 

Темпы изменения внутренних цен на услуги рассматриваемых монополий должны учитывать:

·	финансовые показатели самих компаний, 

·	влияние экспортной конъюнктуры, 

·	объем валютной выручки, который практически не подвержен рублевой инфляции, 

·	состояние платежеспособности потребителя. 

Тем более что система трансфертного ценообразования позволяет компаниям формировать любую финансовую отчетность. При этом рост тарифов монополий надо рассматривать не по отдельности, а всех вместе - как единый "возмущающий фактор", влияющий на экономику страны. Вопрос в том, как учесть при этом интересы и монополистов и потребителей их услуг. 

Выход� в том, чтобы повышать тарифы экспортоориентированных и "обычных" монополий дифференцированно:

1.	сначала определяется общий уровень изменения тарифов; 

2.	внутри него рост тарифов варьируется в зависимости от конъюнктуры рынков, на которых работает монополия. 

Монополии, меньше связанные с экспортом, получат возможность увеличить тарифы как бы за счет других монополий, в доходах которых валютная составляющая больше. Конечный потребитель при этом не внакладе: в среднем реальное изменение тарифов не превышает запланированного. В результате не только исключается цепная зависимость расценок одних монополий от других, но и учитывается влияние конъюнктуры на доходы, расходы и потребности монополий. 

Календарный план повышения тарифов на текущий финансовый год было бы логично разрабатывать, исходя из прогнозных параметров очередного бюджета. Работать такая система могла бы до момента завершения рыночной реструктуризации основных монополистов. Этот подход позволит более точно планировать инфляцию и спокойнее переживать ежегодные тарифные всплески внутри страны. Он выгоден не только государству, но и монополистам, так как позволял бы установить справедливые и заранее оговоренные условия ценообразования внутри страны. 

5.6.  Оптимизация тарифной политики 

Долгое время, особенно интенсивно – в конце 2001 г. и начале 2002 г., обсуждалась идея Единого тарифного органа (ЕТО), указ о создании которого Владимир Путин подписал в начале сентября 2001 г. и который назвали� тарифным Госпланом. Идея ЕТО была погибла в аппаратных играх. Представляется, впрочем, что надо было идти кардинально другим путем. Если мы хотим развязать порочный "тарифный узел", сложившийся в стране в последние годы и ведущий к непрерывному росту цен на электричество, газ, телефон, общественный транспорт, надо разрушить самую главную монополию в стране - монополию исполнительной власти на регулирование тарифов. 

История тарифного регулирования: Указ Ельцина №221 от 28.02.95 

В большинстве демократических стран антимонопольные законы не оставляют монополисту, который попытается злоупотребить своим привилегированным положением, ни одного шанса избежать серьезных финансовых потерь. Россия же, к сожалению, с 1992 г. пошла "своим путем": вместо того чтобы освободить общество от власти монополий, монополии освободили от общественного контроля. 

28 февраля 1995 г. Борис Ельцин "в целях дальнейшей либерализации экономики" подписал указ № N221 "О мерах по упорядочению государственного регулирования цен (тарифов)". Согласно этому указу, именно федеральное правительство определяет, какие именно цены и тарифы подпадают под государственное регулирование, кто и как их будет регулировать. 7 марта 1995 г. Виктор Черномырдин подписал постановление № 239 с аналогичным указу названием, действующее до сих пор. Именно этому постановлению мы во многом и обязаны продолжающимся до сих пор безудержным ростом тарифов. 

Одним из ключевых моментов установленного порядка стало решительное отстранение представительной власти всех уровней от регулирования цен и тарифов. Так реализовывался один из главных идеологических принципов, исповедуемый отечественными радикал-реформаторами: экономические преобразования, ведущие к снижению уровня жизни и вызывающие недовольство населения, должны проводиться так, чтобы избранные этим населением представители не могли помешать исполнительной власти (где "реформаторы" занимали ключевые посты) действовать так, как она считает нужным. 

Спираль превращается в штопор

Теоретически решения об установлении энерготарифов принимают, как это предусмотрено законом, региональные энергетические комиссии. Которые: 

·	являются органами исполнительной власти; 

·	при необходимости их решение может быть пересмотрено ФЭК. 

При этом энергетическая монополия остается одной из самых "непрозрачных" в стране, и обоснованность ее претензий на увеличение платы за электричество весьма и весьма сомнительна. 

В  любой отрасли вполне могут сложиться объективные условия для того, чтобы рост тарифов был, по сути, вынужденным - исходя из элементарных экономических законов. Но нынешний способ их регулирования таков, что все решается совещанием чиновников и,  как правило, без проверки обоснованности повышения тарифов. 

Если регулирование тарифов монополистов так и останется "внутренним делом" исполнительной власти, их бесконтрольное увеличение будет продолжаться. И дело тут не в злом умысле чиновников, а в том, что рост тарифов монополистов объективно выгоден "исполнительной вертикали". Между тем рост тарифов монополий - исходное условие для раскручивания инфляции, ведь от уровня этих тарифов напрямую зависят цены почти на все товары и услуги. В свою очередь, стоит им вырасти, как монополисты начинают жаловаться, что у них возросли затраты и требуют нового повышения тарифов и т.д. Возникает то, что математики называют системой с положительной обратной связью, а экономисты - "инфляционной спиралью", которая легко превращается в штопор... 

Как решать "тарифный вопрос"? 

Существует ли выход из этого штопора? Да, существует. Вот только лежит он, как представляется, не на пути таких административных методов, как создание ЕТО (что еще больше усиливает монополию исполнительной власти в этом вопросе), а совсем на другом направлении: порядок регулирования тарифов (а в ряде случаев - и сами тарифы) должен устанавливаться исключительно законом. 

Стоит напомнить, что в  США повышение тарифа монополистов более чем на 1% утверждается конгрессом! А ведь необходимость открытого и гласного парламентского обсуждения вопроса о целесообразности повышении тарифов сразу же выводит проблему из кулуарной, "аппаратной" плоскости в публичную и политическую. 

Несложно предложить и ряд других мер, способных улучшить "тарифную ситуацию". 

·	давно назрело законодательное установление простого принципа: рост тарифов естественных монополий не может превышать рост доходов населения; 

·	необходимы децентрализация полномочий по тарифному регулированию и передача большей части полномочий на региональный или местный уровень; 

·	при проведении реформы естественных монополий необходимы привлечение к ее разработке всех заинтересованных сторон и гласность обсуждения; 

·	необходимо обеспечение полной финансовой прозрачности монополий, а также аффилированных с ними российских и зарубежных структур; 

·	контрольный пакет естественных монополий должен быть сохранен за государством. Ведь экономический смысл естественных монополий в том и состоит, что они находятся под общественным контролем. При этом на указанные компании распространяются определенные ограничения, не позволяющие бесконтрольно устанавливать там зарплату в десятки тысяч долларов в месяц и расходовать средства на покупку телекомпаний; 

·	недопустимо одновременное осуществление дерегулирования, либерализации тарифов и приватизации монополий - тарифная реформа обязательно должна предшествовать реструктуризации. 

Методика расчета тарифов должна быть публичной 

Необходим инструмент обоснования тарифной политики. Причем создать этот инструмент могут сами монополии и потребители их услуг. При спорах о тарифной политике звучат противоположные аргументы: 

·	"рост цен на энергию задушит обрабатывающую промышленность"; 

·	"рост цен позволит обновить энергетику, устранит ценовые диспропорции и ускорит экономический рост". 

Под каждым из приведенных аргументов есть основания:

·	если тарифы начнут расти слишком быстрым темпом, то это вызовет большие трудности в обрабатывающей промышленности. 

·	рост тарифов даст средства на обновление фондов в энергетике и на транспорте. 

Противоречивые аргументы говорят о реальных проблемах в экономике. Одни (монополии) заинтересованы в росте тарифов, другие (потребители) - всеми силами росту тарифов противодействуют. Здесь нет правых и виноватых. Это  - столкновение разных интересов. Поэтому необходимо организовать процесс согласования интересов разных хозяйствующих субъектов, которые участвуют в этой игре.

В 90-е годы у нас начались различные эксперименты в области тарифного регулирования. В частности, тарифы монополий определялись решениями правительства. Причем правительственные решения были некоей результирующей борьбы различных сил, заинтересованных либо в повышении, либо в снижении тарифов. Чем была плоха эта система, когда правительство принимает тарифные решения, пытаясь согласовать интересы различных субъектов? Плохо то, что неизбежен элемент произвольности решения, и поэтому тарифы нельзя прогнозировать надолго. Желательно, чтобы тарифная политика была основана на расчетах и связана с макроэкономическим прогнозом. Нечто подобное пытается делать сейчас Министерство экономического развития. Но, к сожалению, публикуемые цифры все время меняются.

Методика расчетов прогноза тарифов, используемая Минэкономразвития, в открытой печати не опубликована�. Поэтому неясно, откуда берутся те или иные цифры. Разумеется, сразу возникают сомнения в их правильности. Методика расчета тарифов должна быть публичной и понятной всем участникам рынка. Тогда уже можно будет спорить, оперируя цифрами, а не просто заниматься политическим давлением. Должны быть созданы методы расчетов тарифов, которые не вызывают вопросов ни у самих естественных монополий, ни у крупных потребителей. Однако, большая часть усилий государственных ведомств уходит на бюрократическую борьбу друг с другом, часто им просто не хватает времени и сил на то, чтобы полноценно заниматься разработкой адекватной нынешней ситуации методики расчета тарифов, моделированием последствий проведения того или иного варианта тарифной политики. Эта ситуация делает привлечение независимых консультантов не просто обоснованным, а жизненно необходимым.

Привлекая консультантов для разработки системы согласованных тарифов, ФЭК получает именно тот механизм для решений, который позволил бы регулировать тарифы на основе объективных экономических показателей. Причем желательно, чтобы тарифы менялись как можно более редко -  не чаще, чем один раз в год. Это необходимо для долгосрочного прогнозирования, в том числе и для эффективного привлечения инвесторов.

5.7.  Роль Счетной палаты в усилении контроля над естественными монополиями

Естественные монополии все больше попадают в поле зрения Счетной палаты РФ. В 2002 г. Счетная палата особое внимание уделило компаниям, проводящим аудит естественных монополий. Дело в том, что такие компании, как показывает� российский опыт, не могут эффективно работать более трех лет с такими компаниями, как Газпром и РАО “ЕЭС России” по той простой причине, что за этот срок “проверяющие и проверяемые слишком привыкают друг к другу”. 

Если говорить о проверках в конкретных монополиях, то в 2002 г.:

·	Счетная палата проверяла работу аудиторских компаний - отечественных и иностранных, – предоставлявших свои услуги Газпрому. В частности, проверке был подвергнут сам порядок выбора аудитора и, естественно, соответствие сделанных выводов реальному положению вещей, а также результаты выполнения рекомендаций палаты по итогам прошлогодней проверки. 

·	в РАО “ЕЭС”  проверялась  финансово-хозяйственную деятельность. Целью проверки был ход инвентаризации имущества монополиста и формирование предложений по созданию конкурентных секторов в экономике. Аудиторской проверке подвергался как сам холдинг, так и его зависимые общества: АО Читаэнерго, Свердловэнерго, Белгородэнерго и Кубаньэнерго.  Особенное внимание уделялось контролю за средствами, которые РАО расходует на восстановление энергосистемы Чечни.

Проверки показали, что необходимо скорректировать инвестиционные программы монополистов. Так, кредиторская задолженность МПС составляла в 2002 г. 130 млрд. руб., 37 млрд. из которых – перед бюджетами разных уровней. С такими долгами говорить о соблюдении графика реформирования МПС невозможно.  Нужно провести полную инвентаризацию железнодорожной отрасли и урегулировать отношения министерства с субъектами Федерации по различным видам перевозок. 

Проведенный аудит монополий положительно отозвался� на финансовых рынках.  Видимо, государству лучше самостоятельно заниматься аудитом естественных монополий, не доверяя в этой области компаниям из частного сектора. Реализация этих выводов проверок позволило обоснованно подходить к структурной реформу в области железнодорожных перевозок в 2003 г.

Заключение.

Контроль – это неотъемлемая составная часть деятельности по управлению экономикой, функция, внутренне присущая управлению экономикой, подчиненная решению задач, стоящих перед управляющей системой. Поэтому назначение контроля соответствует целям управления, которые, в свою очередь, определяются экономическими и политическими закономерностями развития общества.

Согласно экономической теории, естественная монополия возникает в том случае, когда масштабная экономия настолько велика, что только одна фирма может производить продукцию с минимальными издержками. Теория регулирования в интересах общества утверждает, что государство должно регулировать бизнес для предотвращения неэффективного размещения ресурсов, связанного с властью монополий. Зарубежный опыт государственного регулирования показывает, что дерегулирование, начатое в последние 20 лет, теперь дает обществу ежегодный заметный выигрыш в эффективности.

Необходимость создания единой и эффективной системы  финансового контроля  в России является объективно обусловленным требованием времени, так как отсутствуют единые нормативно-правовые и методологические основы его осуществления, правовые механизмы взаимодействия и четкое разграничение функций и полномочий контрольных органов по предупреждению, выявлению и устранению финансовых правонарушений. Необходимо подвергнуть критическому анализу нарушения “внутренней логики” организации финансового контроля, которые проявляются в противоречиях, несогласованности и дублировании контрольных проверок и ревизий, проводимых органами финансового контроля законодательной и исполнительной власти различных уровней. Сфера применения финансового контроля должна распространяться на финансово-хозяйственную деятельность субъектов не только государственного, но и корпоративного сектора экономики. Должны быть законодательно урегулированы отношения между всеми участниками бюджетного процесса. Прозрачность финансовых потоков должна быть обеспечена на всех уровнях управления экономикой государства.

Необходим инструмент обоснования и финансового тарифной политики в отношении монополий.  Причем создать этот инструмент могут сами монополии и потребители их услуг. При спорах о тарифной политике звучат противоположные аргументы: "рост цен на энергию задушит обрабатывающую промышленность"; "рост цен позволит обновить энергетику, устранит ценовые диспропорции и ускорит экономический рост". Под каждым из приведенных аргументов есть основания: если тарифы начнут расти слишком быстрым темпом, то это вызовет большие трудности в обрабатывающей промышленности, рост тарифов даст средства на обновление фондов в энергетике и на транспорте. 

Противоречивые аргументы говорят о реальных проблемах в экономике. Одни (монополии) заинтересованы в росте тарифов, другие (потребители) - всеми силами росту тарифов противодействуют. Здесь нет правых и виноватых. Это  - столкновение разных интересов. Поэтому необходимо организовать процесс согласования интересов разных хозяйствующих субъектов, которые участвуют в этой игре.

Эффективный государственный финансовый контроль является неотъемлемой частью государственного управления деятельностью естественных монополий и других корпоративных структур, в развитии которого можно выделить ряд основных путей. Давно назрело законодательное установление простого принципа: рост тарифов естественных монополий не может превышать рост доходов населения. Необходимы децентрализация полномочий по тарифному регулированию и передача большей части полномочий на региональный или местный уровень. При проведении реформы естественных монополий необходимы привлечение к ее разработке всех заинтересованных сторон и гласность обсуждения. Необходимо обеспечение полной финансовой прозрачности монополий, а также аффилированных с ними российских и зарубежных структур. Контрольный пакет естественных монополий должен быть сохранен за государством, ведь экономический смысл естественных монополий в том и состоит, что они находятся под общественным контролем. Недопустимо одновременное осуществление дерегулирования, либерализации тарифов и приватизации монополий - тарифная реформа обязательно должна предшествовать реструктуризации.

Монополиям нужны своевременные инвестиционные решения и более совершенные программы сокращения издержек, а тарифы пора устанавливать на среднесрочный период.
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