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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Одной из приоритетных задач финансовой политики Российской Федерации на современном этапе экономического развития является повышение эффективности использования государственных финансовых ресурсов. Управление финансовыми ресурсами органов государственной власти и местного самоуправления осуществляется в рамках бюджетного процесса, что обусловило необходимость принятия Концепции реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004-2006 годах. Ключевым аспектом этой Концепции является внедрение программно-целевого метода бюджетного планирования, направленного на обеспечение прямой взаимосвязи между распределением бюджетных ресурсов и планируемыми результатами их использования в соответствии с приоритетами финансовой политики.
Эффективное управление бюджетными средствами предполагает получение информации о том, в какой степени в результате управления обеспечивается достижение целей финансовой политики государства. В настоящее время бюджетный контроль сводится к проверке соблюдения субъектами бюджетных отношений требований действующего законодательства и не направлен на решение задачи повышения результативности бюджетных расходов. Методы бюджетного контроля, традиционно применяемые в российской практике, не позволяют установить, насколько эффективно были использованы бюджетные средства и каков результат их использования. Для получения такой оценки необходимо применять специальные методы финансового контроля, которые позволят получить оценку уровня эффективности использования бюджетных ассигнований бюджетополучателями.
Проблемы внедрения в бюджетную практику метода программно-целевого планирования широко обсуждаются в экономической литературе. Однако следует отметить, что теория и методология осуществления контроля
4 использования средств бюджета, ориентированного на результат, в настоящее
время находится в стадии становления. Нерешенными остаются вопросы
определения целей и задач бюджетного контроля, методов его проведения,
критериев оценки эффективности использования бюджетных средств.
Всё вышесказанное и определяет актуальность темы диссертационного исследования.
Степень изученности проблемы. Исследованию теоретических основ государственного финансового контроля, его методологии, места и роли в системе управления финансовыми ресурсами страны посвящены труды отечественных ученых: Белобжецкого И.А., Белухи Н.Т., Бурцева В.В., Вознесенского Э.А., Воронина Ю.М., Данилевского Ю.А., Кочергина Е.А., Крикунова А.В., Леонтьева В.Е., Романовского М.В., Родионовой В.М., Шлейникова В.И., Шохина СО.
Особенности проведения контроля использования средств бюджета, ориентированного на результат, раскрываются в работах зарубежных ученых Мошера Ф., Вольмана X., Зевебергена Дж., Третнера К., Уолкера Д.
В числе отечественных учёных, исследующих проблемы осуществления бюджетного контроля в условиях реализации концепции «управления результатами», следует отметить Агапцова С.А. Афанасьева М.П., Ахполова А.А., БушминаЕ.В., Ермилова В.Г., Жукова В., Зуеву И.А., Лаврова A.M., Лазареву Н.В., Липунцова Ю.П., Лушина СИ., Матеюк В., Мешалкину Р.Е., Минакова А.В., Мстиславского В.А., Овсянникова Л.Н., Рябухина С.Н., Саунина А.И., Степашина СВ. и других.
В настоящее время проведено значительное число фундаментальных и прикладных исследований, посвященных изучению особенностей осуществления бюджетного контроля. В то же время, изменение идеологии управления средствами бюджетов Российской Федерации потребовало нового решения вопросов теории и методологии контроля использования средств бюджета, ориентированного на результат.
5 Актуальность исследования вопросов теории и методологии бюджетного
контроля, а также необходимость внедрения в российскую практику
специальных методов контроля использования средств бюджета, адекватных
требованиям концепции программно-целевого бюджетирования, обусловили
выбор целей и задач настоящего исследования.
Целью диссертационной работы является адаптация существующих методов контроля использования средств бюджета к требованиям концепции «управления результатами».
В соответствии с целью и логикой исследования автором поставлены следующие задачи:
-уточнение понятия «финансовый контроль», а также видов, форм и методов его осуществления в условиях перехода бюджетного процесса на управление результатами на основе исследования отечественных и зарубежных научных разработок;
определение места, роли, задач и содержания бюджетного контроля в современных условиях;
анализ зарубежной практики осуществления бюджетного контроля в странах, применяющих концепцию программно-целевого планирования бюджетных средств, для использования положительного зарубежного опыта в процессе реформирования бюджетного процесса в России;
выявление специфики методов контроля использования средств бюджета, ориентированного на результат;
разработка способов адаптации существующих методов контроля использования средств бюджетов Российской Федерации к требованиям концепции «управления результатами»;
обоснование критериев оценки эффективности расходования бюджетных средств.
Объектом исследования выступает система контроля использования средств бюджета, ориентированного на результат.
Предметом исследования являются методы бюджетного контроля. Теоретическая и методологическая основа исследования.
Теоретической основой исследования послужили труды отечественных и зарубежных экономистов, посвященные теории и практике осуществления государственного финансового контроля, а также бюджетного контроля.
В основе диссертационного исследования лежит диалектический метод, предопределяющий изучение экономических явлений в их взаимосвязи и непрерывном развитии. В процессе исследования также широко применялись аналитические методы исследования - логический и сравнительный анализ, обобщение и статистическая обработка данных, методы группировок, классификации, системный подход, принципы формальной логики, индукции и дедукции и другие.
Информационную базу исследования составили законодательные и нормативные акты Российской Федерации, материалы Министерства финансов РФ, законодательные и нормативные документы субъектов РФ, данные региональных органов финансового контроля, отечественные и зарубежные публикации по исследуемой проблеме, материалы международных и региональных научно-практических конференций и другие данные.
Научная новизна исследования заключается в следующем.
1. Уточнено определение понятия «финансовый контроль» на основе отражения функциональной взаимосвязи контроля и управления, а также целевой ориентации контрольного процесса.
2. Предложена авторская классификация видов, форм и методов финансового контроля, отличающаяся от представленных в экономической литературе выделением принципиальных (субъекты, объекты, время и способы проведения контроля) и специальных (статус субъектов контроля, степень обязательности его проведения, полнота охвата объекта) классификационных признаков.
3. В дополнение к элементам государственного финансового контроля,
7 выделяемым в научной литературе, выявлены основные элементы бюджетного
контроля как типа государственного финансового контроля (субъекты, объекты
и механизм бюджетного контроля), а также обоснована необходимость и
преложены способы их адаптации к требованиям концепции «управления
результатами».
4. Выявлена специфика методов контроля использования средств бюджета, ориентированного на результат, в отличие от существующих методов бюджетного контроля, ориентированных на проверку целевого использования бюджетных средств, заключающаяся в дополнении традиционной совокупности методических приемов контроля (ревизия финансовой отчетности, проверка целевого характера использования средств и др.) специальными методическими приемами (аудит эффективности расходования средств, мониторинг показателей эффективности деятельности бюджетополучателей; оценка соответствия фактических и плановых показателей результатов расходов, произведенных бюджетополучателями) и новыми критериями оценки объекта контроля (социальная и экономическая эффективность).
5. Предложены способы адаптации методов контроля использования средств региональных бюджетов Российской Федерации, к требованиям концепции «управления результатами».
6. Разработан авторский вариант совокупности показателей оценки эффективности расходования бюджетных средств, включающий две группы показателей: показатели социальной эффективности и экономической эффективности.
Теоретическая и практическая значимость результатов исследования состоит в том, что результаты, полученные в работе, способствуют развитию теории бюджетного контроля в области исследования методов контроля использования средств бюджета, соответствующих требованиям концепции «управления результатами».
Практическая значимость результатов диссертационного исследования
8 заключается в том, что рекомендации по применению методов контроля
использования средств бюджета субъекта Федерации, ориентированного на
результат, могут быть использованы в деятельности региональных органов
государственного финансового контроля.
Отдельные теоретические и практические положения, разработанные автором по вопросам осуществления бюджетного контроля на уровне субъекта Федерации в условиях реализации концепции программно-целевого бюджетирования, могут применяться в учебном процессе при преподавании курсов «Финансы», «Финансы, денежное обращение и кредит», «Бюджет и бюджетная система РФ».
Апробация результатов исследования. Основные результаты исследования были доложены автором на региональной научно-практической конференции «Проблемы реформирования и развития экономики центральных регионов России» (19 февраля 2003г, ИвГУ); Международной научно-практической конференции молодых ученых «Хозяйствующий субъект: новое состояние и экономическое развитие» (9-10 декабря 2003 г. ЯрГУ); Всероссийской научной конференции «Молодые женщины в науке» (2-3 апреля 2004 г., ИвГУ); 5-ой Всероссийской научно-практической конференции молодых ученых, аспирантов и студентов «Молодежь. Образование. Экономика» (4 мая 2004г., Ярославский филиал МЭСИ); 7-й Международной научно-практической конференции «Экономика, экология и общество России в 21-м столетии» (17-19 мая 2005 года, Санкт-Петербургский государственный политехнический университет).
Публикации. Основные положения диссертации нашли отражение в 13 публикациях общим объемом 2,9 условных печатных листа, из них лично автору принадлежит 2,5 условных печатных листа.
Структура диссертационной работы. Диссертация состоит из введения, трех глав, заключения, библиографического списка литературы из 165 источников, 12 приложений. Общий объём работы включает 170 страниц основного текста.
Теоретические подходы к определению сущности финансового контроля
Проведенные в начале 90-х годов кардинальные преобразования всей экономической системы нашей страны, изменение характера взаимодействия государства и экономики потребовали применения соответствующих изменившимся условиям видов, форм и методов финансового контроля в системе государственного управления. В последние годы значительно возрос интерес к вопросам осуществления государственного финансового контроля в бюджетной сфере в связи с внедрением в бюджетный процесс концепции «управления результатами».
Осуществление финансового контроля в системе государственного управления России должно основываться на соответствующей теоретической базе, адекватной сложившимся экономическим условиям. К настоящему моменту времени специалистами в области финансовой науки, юристами и непосредственно работниками контрольных органов было проведено значительное число теоретических исследований в данной области.1 Анализ монографий и научных публикаций отечественных ученых показывает, что сегодняшний день имеют место значительные различия не только в определении специфики государственного финансового контроля, но и в трактовках основных категорий науки о финансовом контроле в целом, а именно в характеристике сущности финансового контроля, его классификации. Отмеченные различия вызваны отсутствием единства во взглядах разных ученых на содержание и методы реализации финансового контроля в условиях рыночных отношений.
Для современного состояния научной разработки теории финансового контроля характерен ряд дискуссионных вопросов, среди которых наиболее значимыми для определения содержания финансового контроля в условиях реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации, являются:
I. определение сущности финансового контроля на современном этапе экономического развития;
II. классификация финансового контроля в целях установления таких видов, форм и методов его осуществления, применение которых позволит получить оценку эффективности реализации финансовой политики органов государственной власти;
III. определение места и роли государственного финансового контроля в системе управления финансами государства.
Для определения сущности финансового контроля в современных экономических условиях представляется целесообразным:
(1)выявить причины, обусловившие появление различных трактовок сущности финансового контроля,
(2)разработать критерии систематизации теоретических подходов к характеристике сущности финансового контроля,
(З)изложить научную позицию автора по вопросу определения категории «финансовый контроль».
Основой тех или иных теоретических построений является трактовка сущности исследуемого явления. Сущность всегда составляет основу любого объекта познания, потому что отражает внутренние содержательные характеристики и отношения, проявления, стороны1. Наиболее концентрировано сущность любой категории выражается в её определении.
Место и роль бюджетного контроля в повышении результативности государственных расходов
Управление бюджетной системой осуществляется через бюджетный механизм и его элементы: бюджетное планирование, организацию бюджетного регулирования, бюджетный контроль.
Одним из основных направлений совершенствования управления бюджетными средствами в условиях перехода бюджетного процесса на управление результатами становится применение приемов и методов бюджетного менеджмента. Теория бюджетного менеджмента в России в настоящее время находится в стадии формирования, что обуславливает необходимость более детального её исследования.
Бюджетный менеджмент можно охарактеризовать как управление доходами и расходами территории, то есть управление бюджетными ресурсами в процессе их формирования, распределения и перераспределения, а также использования. Бюджетный менеджмент - это система программно-целевого управления бюджетом посредством бюджетного механизма с целью оптимизации доходов и расходов бюджета для обеспечения эффективного решения задач и функций органов власти территорий. Успешная реализация бюджетного менеджмента возможна в условиях реализации одной из важных функций бюджетного менеджмента - бюджетного контроля. Бюджетный контроль как тип государственного финансового контроля представляет собой функцию управления централизованными фондами денежных средств, аккумулируемых в бюджетной системе государства, заключающуюся в оценке степени достижения целей и задач финансовой политики государства. Элементы бюджетного контроля во многом аналогичны элементам системы государственного финансового контроля.
Основное отличие состоит в том, что бюджетный контроль распространяется на более узкую систему экономических отношений, сфера реализации которых ограничена рамками бюджетного процесса. По мнению автора, содержание системы контроля использования средств бюджетов Российской Федерации составляют следующие элементы.
Субъекты бюджетного контроля - законодательные и исполнительные органы государственной власти федерального и регионального уровня, а также сформированные ими специальные контрольные органы; главные распорядители, распорядители и получатели бюджетных средств( администраторы бюджетных средств), иные участники бюджетного процесса, а также независимые контрольные органы, осуществляющие бюджетный контроль в интересах государства.
Субъектами бюджетного контроля согласно действующему бюджетному законодательству выступают органы государственного управления на федеральном уровне и уровне субъектов РФ. Деятельность этих органов сводится, главным образом, к составлению проекта закона о бюджете на планируемый финансовый год, а после утверждения - в организации исполнения бюджета и не направлена на повышение эффективности использования бюджетных средств.
Объектом бюджетного контроля процесс использования средств бюджетного фонда, предназначенных для финансового обеспечения реализации целей бюджетной политики.
Особенность объекта бюджетного контроля заключается в том, что данная группа финансовых отношений имеет диалектический характер, который проявляется в единстве их объективной и субъективной сторон:
-объективный характер бюджетных отношений проявляется в том, что это отношения экономического базиса общества, возникающие в связи с распределением и перераспределением совокупного общественного продукта;
-субъективный характер бюджетных отношений следует из того, что это отношения надстройки, реализуемые органами власти и управления государством (политические отношения), возникающие в связи с необходимостью установления, в чьих интересах будет осуществляться распределение и перераспределение совокупного общественного продукта.1
Интересна точка зрения Комягина Д.Л. о природе бюджетных средств. По его мнению, бюджетные средства в современную эпоху трансформировались в информацию о полномочиях участников бюджетного процесса. Бюджетные средства характеризуются именной принадлежностью конкретному распорядителю и несут недвусмысленную информацию о результатах (цели), которая должна быть достигнута распорядителем.
Анализ деятельности органов бюджетного контроля на уровне субъекта Федерации и направления её адаптация к требованиям концепции «управления результатами»
По мнению автора, организация системы бюджетного контроля, адекватной программно-целевому методу бюджетного планирования в российских условиях включает в себя:
1) постановку целей бюджетного контроля,
2) определение состава и компетенции субъектов его осуществления,
3) адаптацию методов бюджетного контроля к новым требованиям,
4) установление перечня показателей, которые будут выступать предметом контроля.
Рассмотрим, каким образом элементы системы контроля использования средств бюджета, сложившейся в настоящее время на уровне субъекта Федерации, отвечают требованиям концепции бюджетирования, ориентированного на результат, на примере системы органов бюджетного контроля Ивановской области.
Цели проведения бюджетного контроля в условиях реализации концепции «управления результатами» могут быть условно разбиты на два блока:
1) установление соблюдения требований действующего законодательства при осуществлении расходования бюджетных средств,
2) установление степени достижения запланированных результатов, на получение которых были использованы бюджетные ассигнования.
Целью бюджетного контроля, определенной законодательством Ивановской области, является обеспечение контроля за соблюдением законодательства Российской Федерации и Ивановской области при осуществлении организацией хозяйственных и финансовых операций со средствами областного бюджета, обоснованностью данных операций, целевым и эффективным использованием бюджетных средств. В приведенной формулировке цели бюджетного контроля содержится указание на необходимость отслеживания эффективного использования бюджетных средств в ходе проведения контрольных мероприятий. Заметим, что задача проведения такой оценки уже зафиксирована в Законе о контрольно-счетной палате Ивановской области. В числе задач Департамента финансов оценка эффективности использования средств областного бюджета не отражена, однако в состав основных функций Департамента включен «контроль за рациональным и целевым использованием средств областного бюджета»3.
Таким образом, можно сделать вывод о том, что цели бюджетного контроля, определенные в настоящее время в законодательстве Ивановской области, соответствуют концепции бюджетирования, ориентированного на результат.
Субъекты бюджетного контроля на территории Ивановской области на сегодняшний день представлены следующими контрольными органами:
- Контрольно-счетная палата Ивановской области;
- Управление Федерального казначейства по Ивановской области, осуществляющее кассовое обслуживание исполнения областного бюджета;
- Контрольно-ревизионное управление Департамента финансов Ивановской области.
Проведем анализ основных направлений деятельности данных органов с целью установления соответствия задач их функционирования, полномочий и применяемых методов контроля требованиям концепции «управления результатами».
Контрольно-счетная палата (КСП) Ивановской области в момент её создания была определена как постоянно действующий орган
Законодательного Собрания Ивановской области.1
Контрольно-счетная палата осуществляет следующие виды деятельности:
- экспертно-аналитическую,
- контрольную,
- информационную и иную деятельность,
- обеспечивает единую систему контроля за исполнением областного бюджета и бюджетов областных внебюджетных фондов.
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