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Введение к работе
Актуальность темы исследования обусловлена значением государственного финансового контроля в повышении качества управления государственными ресурсами, содействии реализации финансовой политики государства.
В настоящее время практически все элементы системы государственного финансового контроля (ГФК) сформировались. Однако функционирование их как единого целого не обеспечено в связи с тем, что не проработан должный механизм их взаимодействия. Отечественная наука пока не имеет общепризнанной концепции развития ГФК; теория и методология ГФК не получили значимого научного обоснования, что создает проблемы в деятельности его органов.
Отсутствие общей концепции и Федерального закона «О государственном финансовом контроле в Российской Федерации» приводит к существенному разнообразию в принципах образования, юридическом статусе, функциях, задачах и полномочиях контрольных органов.
Кроме того, наиболее острой проблемой остается недостаточное реагирование органов управления государственными финансами и самих объектов контроля на результаты контрольно-ревизионных и экспертно-аналитических мероприятий, что ведет к снижению уровня действенности ГФК и свидетельствует о слабой идеологии в области контроля и его организационной основы. Существующая система органов финансового контроля несовершенна и нуждается в дальнейшем развитии.
Современным экономическим отношениям общества должна соответствовать адекватная система ГФК. Переход к рыночным отношениям и связанное с этим реформирование отношений собственности требуют решения ряда методологических, теоретических и практических проблем в сфере ГФК. Более того, сам процесс формирования системы ГФК и ее составных элементов нуждается в совершенствовании с целью повыше-
ния эффективности и определения места контрольно-счетных органов (КСО) в общей системе контроля.
Все это и обусловило выбор темы исследования.
Состояние научной разработанности проблемы. Разработке различных аспектов функционирования ГФК посвящены научные труды ряда отечественных ученых и публикации авторов, заинтересованных в его развитии как целостной системы: С.А. Агапцова, А.Г. Андреева, Н.Т. Белухи, А.Я. Быстрякова, О.А. Вознесенского, Ю.М. Воронина, Ю.А. Данилевского, В.А. Жукова, А.Н Козырина, И.Д. Мацкуляка, Д.В. Николького, СП. Опенышева, В.Г. Панскова, Н.Д. Погосяна, В.М. Родионовой, СВ. Степашина, П.В. Черноморда, В.И. Шлейникова, СО. Шохина и других.
Важные проблемы ГФК исследовались в Российской академии государственной службы при Президенте РФ. Так, по рассматриваемой тематике в последние годы защищен ряд кандидатских диссертаций: О.В. Цехановым (2001 г.), А.А. Слотюком (2002 г.), Е.А. Бережной (2003 г.), З.М.-Х. Ахмедовой (2003 г.).
Вместе с тем осталась не разработанной в полной мере методологическая основа контроля, не создана общепризнанная стройная структура элементов системы ГФК, не принята единая концепция развития ГФК с учетом долгосрочной стратегии финансовой политики государства, не упорядочены правила оценки его эффективности.
Целью работы является исследование трансформации ГФК в условиях рыночных преобразований и определение направлений его совершенствования в современных условиях.
В соответствии с поставленной целью в работе предусматривается решение следующих задач:
выявить изменение характера и функциональной роли ГФК;
разработать подходы к обеспечению системности ГФК с учетом долгосрочной стратегии финансовой политики государства;
выделить особенности внешнего ГФК;
определить функции Счетной палаты РФ в рамках реализации внешнего ГФК;
обосновать целесообразные способы взаимодействия КСО для сохранения целостности бюджетной системы;
дать оценку эффективности ГФК, осуществляемого контрольно-счетными органами в РФ.
Объектом диссертационного исследования являются Счетная палата РФ, КСО субъектов РФ и муниципальных образований, созданные законодательной (представительной) властью, и их взаимодействие.
Предметом исследования выступает совокупность финансово-экономических отношений, возникающих в процессе осуществления государственного финансового контроля, проводимого КСО как на федеральном, так и на региональном и муниципальном уровнях.
Теоретико-методологическую основу исследования составили отечественные и зарубежные теоретические и прикладные разработки, методические материалы, содержащиеся в научных исследованиях известных российских авторов по проблемам ГФК как составной части финансового механизма страны, а также диссертационные исследования.
В работе использованы методы финансово-экономического и системного анализа, экономической и социальной экспертизы, логико-диалектический и исторический подходы, что позволяет рассматривать явления и процессы не только в динамике, но и во взаимосвязи с историей развития общества.
Эмпирической основой исследования послужили законы РФ, указы Президента РФ и постановления Правительства РФ, а также другие нормативные правовые акты, официальная статистическая отчетность, концепции, материалы научных конференций, семинаров и симпозиумов, в том числе международных, материалы отчетов контрольно-ревизионных и экспертно-аналитических мероприятий Счетной палаты РФ, контрольно-счетных органов субъектов РФ, различного рода публикации.
Научная новизна исследования, полученная лично автором, заключается в следующем:
1. Выявлено, что с переходом к рыночной экономике наблюдается усиление контрольных функций государства и усложнение финансовых аспектов его деятельности. Поэтому предлагается выполнение внешним и внутренним ГФК социальной функции. Это связано с привлечением к удовлетворению общественных потребностей частного капитала, наличием финансовых нарушений в использовании государственной собственности, не адекватным общественным интересам распределением получаемой от нее прибыли. Обеспечение социальной функции гарантирует реальную (в отличии от формальной) контролируемость процессов управления хозяйством страны, то есть объективную их оценку, повышение качества практики ГФК.
2. Обоснована необходимость обеспечения системности контроля в целях повышения качества управления государственными ресурсами, включая их бережное использование по целевым направлениям, достижение социальных и экономических результатов, а также содействие финансовой стабилизации экономики страны. Уточнено, что система ГФК включает три основные взаимоувязанные части: методологическую основу, нормативно-правовую базу и организационную структуру, объединяющие ряд элементов: предмет и методы, действующее законодательство, органы ГФК и т.д.
3. Раскрыта роль внешнего финансового контроля в общей системе ГФК как высшего органа финансового контроля и государственного аудита ресурсов бюджетной системы, который функционально и организационно независим от исполнительной власти, предоставляет достоверную информацию парламенту и обществу, а также осуществляет контроль эффективности и обеспечивает взаимодействие государственного и негосударственного аудита.
4. Определены основные пути совершенствования внешнего финансового контроля, направленные на реализацию целей финансово-бюджетной политики государства и повышение его эффективности: оценка результатов управления и распоряжения государственной (муниципальной) собственностью на основе разработки концепции «ценности актива»; разграничение полномочий внутреннего и внешнего финансового контроля; использование методов контроля, обеспечивающих наибольшую вероятность обнаружения нарушений в финансово-хозяйственной деятельности объектов контроля, в том числе аудита эффективности; внедрение в контрольный процесс современных информационно-коммуникационных технологий, являющихся основой налаживания механизма оперативного обмена соответствующими материалами с регионами.
5. Предложено осуществлять оценку деятельности КСО на основе использования авторской модели согласованности задач контроля с перспективными целями финансово-бюджетной политики и учета воздействия внутренних и внешних факторов на результаты контрольной работы с определением признаков и системы устоявшихся показателей. В частности, для КСО всех уровней властной иерархии предложены следующие показатели: количество представлений и предписаний, объем выявленных финансовых нарушений и т.д., а также положительная динамика социальных индикаторов как следствие реализации результатов контроля. На защиту выносятся следующие научные положения: - основные теоретические положения, характеризующие основные направления совершенствования ГФК: черты формального и реального контроля, обоснование социальной функции ГФК; особенности внешнего финансового контроля; доказательство необходимости и возможности создания механизма взаимодействия органов ГФК с негосударственным аудитом;
концептуальные подходы к формированию единой системы ГФК как по входящим в нее частям (организационной структуры, нормативно-правовой базы, методологической основы) с рядом элементов по уровням бюджетной системы (федерального, регионального и муниципального), так и по сочетанию целей и задач внешнего и внутреннего финансового контроля, а также целесообразность корректировки Федерального закона «Об аудиторской деятельности» в части осуществления государственного аудита;
методические положения по законодательному наделению Счетной палаты РФ функциями высшего органа финансового контроля для реализации целей и задач внешнего финансового контроля; методы финансового контроля и пути взаимодействия КСО всех уровней властной иерархии как одно из важнейших условий целостности бюджетной системы страны;
модель оценки эффективности работы КСО, включающей последовательность согласованности задач контроля с перспективными целями финансово-бюджетной политики государства и учета воздействия внутренних и внешних факторов на результаты контрольной деятельности с определением признаков и системы устоявшихся показателей.
Практическая значимость исследования выражается в возможном применении полученных результатов при доработке концептуальных основ ГФК. Ряд положений и рекомендаций диссертации могут быть использованы в практической деятельности: при разработке методик и программ контрольно-ревизионных и экспертно-аналитических мероприятий; при формировании единой отчетности ГФК; при выборе признаков и показателей, характеризующих эффективность деятельности КСО; при подготовке докладов о результатах и основных направлениях деятельности субъектов бюджетного планирования на среднесрочную перспективу в связи с переходом от затратного метода планирования к бюджетированию, ориентированному на результат. Результаты диссертационного ис-
следования могут быть использованы в практике преподавания таких дисциплин, как «Государственный финансовый контроль» и «Аудит».
Апробация работы. Основные положения исследования, а также полученные выводы обсуждались на заседании проблемной группы кафедры конкретной экономики и финансов Российской академии государственной службы при Президенте РФ; докладывались на «круглом столе» по теме: «Приоритеты борьбы с бедностью». Наиболее важные положения диссертации нашли отражение в публикациях автора общим объемом 2,8 п.л.
Структура диссертации определяется ее общей концепцией, поставленными задачами и логикой исследования. Работа состоит из введения, двух глав, включая шесть параграфов, заключения, списка использованной литературы и других источников, приложения.
Изменение характера и функциональной роли государственного финансового контроля в современных условиях
ГФК в нашей стране в настоящее время переживает сложный этап своего развития. Это связано с тем, что существовавшая ранее система ГФК в ходе преобразований последних лет была разрушена, а сохранившиеся ее элементы не способствовали осуществлению результативного системного контроля. Органы финансового контроля, подведомственные Минфину России, перешли в подчинение региональных и местных администраций. Однако этот переход не был обусловлен сокращением финансовых нарушений и злоупотреблений.
Оказавшись в ситуации вседозволенности, отсутствия надлежащего финансового контроля, многие руководители государственных и местных органов власти, предприятий и организаций встали на путь нарушений государственной, финансовой и исполнительной дисциплины. Произошел резкий рост экономических и должностных правонарушений. Со стороны государства потребовалось принятие конкретных мер по наведению порядка в управлении бюджетными ресурсами страны путем формирования элементов системы ГФК, определения принципов организации, функций и полномочий, которые должны были стать адекватными новым социально-экономическим отношениям.
В связи с этим, процесс формирования современной системы ГФК характеризуется рядом особенностей, связанных с глубинными изменениями политико-экономической системы российского общества, что нашло отражение в Конституции Российской Федерации 1993 года.
Во-первых, переустройство политической системы общества на основе принципа разделения властей с соответствующим разграничением компетенции законодательных и исполнительных органов власти предопределило наряду с внутренним финансовым контролем, осуществляемым органами, образованными исполнительной властью, формирование законодательной (представительной) властью органов внешнего финансового контроля, независимого от исполнительной власти.
Во-вторых, построенные на принципах бюджетного федерализма взаимоотношения между органами власти РФ, субъектами РФ и муниципальными образованиями с соответствующим разделением финансовых и материальных ресурсов и компетенции в области финансового контроля позволили законодательной (представительной) власти образовывать на всех уровнях бюджетной системы органы внешнего государственного (муниципального) финансового контроля.
В-третьих, переход от административно-командной экономики к рыночным условиям хозяйствования, коренное преобразование отношений собственности потребовали предоставление соответствующих полномочий органам ГФК, расширение сферы их деятельности и сохранение к ним позитивного отношения общества.
В интересах развития ГФК на современном этапе представляется важным учесть отечественный и зарубежный опыт осуществления контроля в сфере государственных финансов, без которого невозможно теоретическое и методологическое исследование изучаемого вопроса в данной области.
История развития российского государства, управления его финансовыми ресурсами, а также системы государственного контроля за казенными средствами указывает на необходимость воссоздания в современной России целостного учения о государственном счетоводстве, то есть о ГФК, которое должно стать составной частью финансового права и управления.
Как до Октябрьской революции, так и после нее, государство создавало органы государственного контроля в области финансов, которым законодательно были предоставлены широкие полномочия по проведе нию ревизий и проверок, а также права по наложению дисциплинарных взысканий, передаче материалов следственным органам.
В России всегда государственный контроль был неотъемлемой частью государственного устройства, важнейшей функцией управления экономикой страны.
К концу XIX столетия государственный контроль в области финансов был представлен самостоятельным государственным ведомством, равноправным с другими министерствами, за которым были закреплены такие функции, как ревизионные, административные, бюджетные. Ведущее место в его функциональной деятельности занял предварительный контроль, введенный В.А. Татариновым. Предварительный финансовый контроль имел профилактическое и воспитательное значение, приучал к законности, к точному соблюдению принципов и предписаний и тем самым искоренял финансовый произвол.1 Идея предварительного контроля весьма актуальна и в наше время тем, что цель рационально организованного контроля - это не столько преследование, сколько предупреждение неправильных действий.
Обеспечение системности государственного финансового контроля с учетом долгосрочной стратегии финансовой политики
Понятие «системы контроля» в действующем финансовом законодательстве можно встретить не так часто. В Федеральном законе «О Счетной палате Российской Федерации» (ст. 9) присутствует норма, в соответствии с которой на Счетную палату РФ возлагается обеспечение единой системы контроля за исполнением федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов. Бюджетным кодексом РФ (ст. 151) установлена система органов, обладающих бюджетными полномочиями, включая органы государственного (муниципального) финансового контроля.
В Послании Президента РФ Федеральному Собранию РФ «О бюджетной политике на 2001 год и среднесрочную перспективу» отмечалось, что нынешняя система управления государственными финансами в стране характеризуется недостаточно эффективным механизмом контроля.1 Отсюда следует, что ГФК может развиваться только как система, а ее составляющие должны быть взаимосвязаны, действовать подобно единому целому.
Необходимость формирования надежной системы контроля очевидна и не требует конкретной аргументации.
Наиболее распространенные причины нарушений в использовании ресурсов бюджетной системы нами приведены в приложении (Приложение № 1). В нынешних экономических условиях, особенно когда в финансовой деятельности государства утвердилось многообразие форм собственности, функционируют фондовый рынок и рынок капиталов, развитие системы ГФК как одного из важных инструментов успешной реализации финансовой политики государства приобретает все большее значение. В связи с этим главной целью ГФК является повышение качества управления государственными и муниципальными ресурсами.
По мнению СО. Шохина, которое в определенной степени созвучно с нашей точкой зрения, организация и функционирование четкой системы ГФК - обязательный элемент финансовой политики государства.1
Взгляд на ГФК как единую систему нашел отражение во многих научных трудах. Однако одни авторы считают, что в систему ГФК входят нормативно-правовая база, формы и методы, а также органы, осуществляющие ГФК.2 Другие придерживаются сходной точки зрения, но с небольшими вариациями и характеризуют ГФК как сложную социально ориентированную систему, которая включает следующие элементы: теоретическую базу (определение понятий, цели, задачи, принципы, требования, виды ГФК); нормативную базу, методическое обеспечение; организационные структуры (включая их звенья с центром ответственности, статус и порядок их взаимосвязей); научно-исследовательскую и учебную базу, кадровый состав; материально-техническое и финансовое обеспечение (условия работы, техника, помещения); информационно-коммуникативную инфраструктуру (информационное обеспечение, систему коммуникаций).3
Функции Счетной палаты Российской Федерации в реализации внешнего государственного финансового контроля
Постоянно действующим органом внешнего финансового контроля на федеральном уровне согласно Федеральному закону «О Счетной палате Российской Федерации» от 11 января 1995 г. № 4-ФЗ является Счетная палата РФ, которая осуществляет контрольно-ревизионную, экспертно-аналитическую, информационную и иные виды деятельности, обеспечивает единую систему контроля за исполнением федерального бюджета, бюджетов федеральных внебюджетных фондов.
Деятельность Счетной палаты РФ как органа внешнего финансового контроля связана с решением задач, поставленных перед государством по осуществлению контроля за финансовыми ресурсами, и, следовательно, она должна выражать интересы народа. Являясь демократическим институтом гражданского общества, Счетная палата РФ должна постоянно совершенствовать методы и формы своей работы.
Выделим некоторые особенности деятельности Счетной палаты РФ, которые позволяют сделать вывод о том, что это - один из ведущих институтов ГФК: создание Счетной палаты РФ предусмотрено Конституцией РФ (ст. 101, 102 и ЮЗ);1 она подотчетна Федеральному Собранию РФ, обеспечивает обе палаты Федерального Собрания РФ достоверной и объективной информацией о состоянии исполнения федерального бюджета, она регулярно предоставляет информацию о своей деятельности средствам массовой информации (ст.ст. 1, 2 и 33); состав и порядок ее деятельности регламентирован Федеральным законом «О Счетной палате Российской Федерации» (главы 2 и 3); ее полномочия охватывают весь бюджетный процесс (от формирования проектов бюджета до проверки достоверности отчета о его исполнении); она взаимодействует с другими КСО и органами внутреннего финансового контроля и т.д., поддерживает связи с высшими органами финансового контроля, иными органами парламентского контроля иностранных государств и их международными объединениями (ст. 32 Федерального закона «О Счетной палате РФ»), входит в состав ряда международных организаций высших контрольных органов (ИНТОСАИ, ЕВРОСАИ, АЗОСАИ) и активно участвует в их деятельности.
Перемены в социально-экономическом положении страны, в управлении государственными ресурсами, обусловливают ее значение в жизни государства и общества. Однако в литературе эта довольно спорная точка зрения многими учеными и специалистами рассматривается по-разному.
По мнению А. Подберезкина, роль Счетной палаты РФ определяется политическими условиями в стране, способствующими росту борьбы с коррупцией. В связи с этим, Счетная палата РФ как один из элементов антикоррупционной деятельности государства является важным инструментом в борьбе за повышение эффективности ее экономики.1
Л. Войтенко считает, что Счетная палата РФ уже стала ведущим институтом финансового контроля; новые задачи и функции потребуют от ее работников дополнительных мер по совершенствованию их профессионализма.2
В.Г. Пансков отмечает, что развитие рыночных отношений в стране, преобладание в экономике негосударственного сектора настоятельно требуют наделения Счетной палаты РФ дополнительными контрольными полномочиями с учетом реального распределения предприятий и организаций по формам собственности.
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