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Введение к работе
Актуальность темы исследования. В современных условиях бюджетирования, ориентированного на результат, программно-целевой метод является определяющим методом планирования, а целевая программа – основным документом, устанавливающим комплекс мероприятий для обеспечения эффективного использования бюджетных средств.
Президентом и Правительством России ставится задача в максимальной степени реализовать программно-целевой принцип планирования и исполнения бюджета, осуществить переход к утверждению «программного» бюджета и реформированию государственного финансового контроля (далее – ГФК).
В процессе государственного управления (в том числе в сфере финансов) осуществляется функция контроля, определяющего степень достижения целей и позволяющего переходить к новому циклу управления – корректировке имеющихся целей или постановке новых, что применительно к целевым программам повышает эффективность последних.
Однако в настоящее время ГФК редко используется как инструмент повышения эффективности региональных целевых программ. Вместе с тем, программно-целевой метод планирования «активен», он позволяет не просто следить за развитием ситуации, но и оказывать влияние на её последствия, в том числе, посредством проведения ГФК.
Таким образом, обозначенные выше, поставленные Президентом и Правительством РФ задачи не выполнимы без совершенствования и развития бюджетного контроля и внедрения особых методов его осуществления, позволяющих повышать эффективность региональных целевых программ и влиять на уровень бюджетных рисков, что и определило актуальность исследования.
Степень разработанности проблемы. Изучением вопросов теории и методологии финансового контроля, проблем организации и осуществления ГФК, проблем формирования эффективного ГФК занимались такие отечественные учёные-экономисты как С.А. Агапцов, В.В. Бурцев, Ю.М. Воронин, Ю.А. Данилевский, В.А. Двуреченских, Н.П. Ефимова, В.А. Жуков, Р.Е. Мешалкина, С.Н. Рябухин, В.Г. Пансков, Н.Д. Погосян, В.М. Родионова, А. Н. Саунин, С.В. Степашин, Н.С. Столяров, Н.И. Химичева, Н.В. Фадейкина, Е.А. Чегринец, С.М. Шахрай, В. И. Шлейников, С.О. Шохин и другие.
При этом, как правило, исследуются вопросы содержания, видов и форм финансового контроля, механизма его функционирования, а также рассматриваются проблемы формирования единой системы ГФК в России.
Анализ указанных исследований показывает, что многие вопросы теории и практики ГФК недостаточно разработаны и остаются дискуссионными. Это касается, прежде всего, понимания сущности ГФК, его классификации, методики осуществления и др.
Практической необходимостью в выработке новых, нетрадиционных подходов к ГФК в условиях бюджетирования, ориентированного на результат, его совершенствовании при программно-целевом планировании бюджета обусловлен выбор темы диссертационного исследования, его цель, задачи и последовательность научного исследования.
Цель настоящей работы состоит в обосновании теоретических положений и разработке организационно-методических рекомендаций по эффективному бюджетному контролю региональных целевых программ.
В соответствии с поставленной целью определены основные задачи исследования:
– провести анализ теоретических положений ГФК и установить его основные виды, принципы, функции;
– уточнить социально-экономическое содержание бюджетного контроля и его специфику как функции управления;
– обосновать возможность, необходимость и особенности рассмотрения региональной целевой программы как объекта бюджетного контроля;
– выявить место контрольно-счётных органов субъектов РФ в системе органов ГФК и их роль в осуществлении бюджетного контроля региональных целевых программ;
– провести системный анализ состояния и проблем бюджетного контроля региональных целевых программ на современном этапе (на примере Еврейской автономной области) с целью выявления основных противоречий современного состояния бюджетного контроля, тормозящих его развитие;
– выработать предложения и рекомендации по совершенствованию и развитию бюджетного контроля региональных целевых программ;
– предложить подходы к контролю эффективности региональных целевых программ.
Область исследования соответствует паспорту номенклатуры специальностей научных работников 08.00.10 – «Финансы, денежное обращение и кредит» п. 2.22. «Институциональные основы развития государственного финансового мониторинга и контроля».
Объектом исследования является государственный финансовый контроль.
В качестве предмета исследования определён бюджетный контроль региональных целевых программ.
Теоретической и методологической основой работы являются труды отечественных и зарубежных учёных и практиков по теории и методологии контроля и аудита, управлению и другим экономическим наукам.
В основе исследования лежит диалектический метод, предопределяющий изучение объективных экономических законов, закономерностей, явлений и процессов в их постоянном развитии и взаимосвязи. В процессе работы применялись общенаучные методы познания, использовались методы эмпирического исследования, а также экономико-математические методы и модели, специальные методы финансового контроля и др.
Информационно-эмпирическая база исследования. Эмпирическую основу исследования составили данные контрольно-счётных органов субъектов России; материалы, подготовленные Счётной палатой РФ, Ассоциацией контрольно-счётных органов России, Министерством финансов РФ. Определённый объём информационного материала обобщён по результатам проверок, проведённых контрольно-счётной палатой Еврейской автономной области (далее – КСП ЕАО), в том числе лично автором.
Информационной базой исследования послужили законодательные и иные нормативные правовые акты, регулирующие вопросы ГФК в РФ, методические и справочные материалы, информация, опубликованная в специальных и периодических изданиях, материалы научных конференций, материалы, размещённые в сети Интернет.
Наиболее значимые научные результаты диссертационного исследования заключаются в следующем:
– основываясь на научных представлениях о системе финансового контроля и с учётом места, занимаемого в ней государственным финансовым контролем, выделены его основные виды, принципы, функции, объекты;
– на основе анализа нормативного, методического обеспечения бюджетного контроля и практики его организации на базе Контрольно-счётной палаты Еврейской автономной области, систематизированы причины и основные виды финансовых нарушений и недостатков в ходе их подготовки, утверждения, актуализации и реализации, что позволило выявить проблемы бюджетного контроля региональных целевых программ, в том числе отсутствие предварительного контроля (экспертиза проектов программ) и контроля эффективности, и меры по устранению наиболее существенных из них;
– на современном этапе государственного управления финансами в качестве приоритетного направления ГФК определён предварительный бюджетный контроль региональных целевых программ и предложены механизмы повышения его эффективности и действенности, в том числе схема процесса реализации материалов экспертиз и иных контрольных мероприятий, которая может быть встроена в региональный бюджетный процесс;
– в целях совершенствования методического обеспечения контроля эффективности региональных целевых программ предложены способы контроля в зависимости от функциональной ориентации программ, в том числе с использованием методик оценки эффективности инвестиционных проектов, методик, включающих расчёт эксплуатационных расходов будущих периодов, а также методик оценки эффективности и результативности оказания бюджетных услуг в целом, которые в настоящее время практически не находят своего приложения применительно к региональным целевым программам.
Научная новизна полученных и представленных к защите результатов состоит в следующем:
– следуя концепту понятия «финансы», предполагающему, что в основе финансовой системы любого уровня лежат не государственные или иные виды финансов, а личные финансы индивидов, система организации финансового контроля дополнена элементами: личный финансовый контроль и финансовый контроль домашних хозяйств;
– в результате проведённого анализа функций ГФК их состав дополнен функцией противодействия коррупции (антикоррупционной функцией) как особого вида проявления сущности ГФК;
– в развитие теоретических положений расширен состав классификации региональных целевых программ по признаку функциональной ориентации следующими видами: программы обеспечения бюджетной эффективности и антикоррупционные программы;
– с целью решения проблемы, связанной с контролем и оценкой эффективности целевых программ и обусловленной в том числе разрывом между законодательно закреплённым в РФ толкованием эффективности использования бюджетных средств и общепризнанными понятийными стандартами внешнего ГФК в экономически развитых странах, введены понятия релевантности, результативности и рациональности применительно к целевым программам, на основе которых в формализованном виде дано определение эффективности целевой программы, что представляет собой современный подход к рассмотрению эффективности целевой программы и обеспечивает корреляцию с зарубежным опытом в области аудита эффективности.
Теоретическая и практическая значимость заключается в том, что положения, теоретические выводы и рекомендации, содержащиеся в диссертации, могут быть использованы при разработке Концепции государственного финансового контроля в современных условиях, Федерального закона о государственном финансовом контроле в РФ, региональных законов о бюджетном процессе и о контрольно-счётном органе субъекта РФ, а также выборе основных направлений совершенствования ГФК на региональном уровне.
Практическая значимость исследования заключается в том, что разработанные положения и рекомендации направлены на организацию, совершенствование методологии и повышение эффективности ГФК. В исследовании содержатся практические рекомендации, направленные на формирование действенного бюджетного контроля региональных целевых программ, что позволит повысить качество управленческих решений в отношении программ и, в конечном итоге, эффективность использования бюджетных средств.
Материалы диссертации могут быть использованы в практике финансово-контрольных органов, в процессе повышения квалификации государственных служащих, непосредственно осуществляющих контрольно-финансовую деятельность, в учебном процессе по курсу «Государственный финансовый контроль», при подготовке учебников и учебных пособий.
Апробация и практическая реализация результатов исследования. Ряд предложений и рекомендаций уже применяется в практической деятельности институтов ГФК ЕАО. Отдельные положения диссертации были использованы автором при проведении контрольных мероприятий в отношении региональных целевых программ в ЕАО, результаты которых одобрены на Коллегиях КСП ЕАО. По результатам исследования и с их учётом при участии автора разработан проект Классификатора нарушений и недостатков, допускаемых участниками бюджетного процесса, включающий раздел относительно региональных целевых программ, по представлениям по результатам контрольных мероприятий вносились изменения и дополнения в законы и иные нормативные правовые акты ЕАО. Результаты исследования использованы при разработке автором в контрольно-бюджетной палате Законодательной Думы Хабаровского края методических стандартов по проведению контрольных мероприятий.
Отдельные результаты, полученные в процессе исследования, включены в Сборник рефератов участников конкурса Ассоциации контрольно-счётных органов РФ на звание «Лучший финансовый контролёр России» 2008 г., отражены в докладах автора на научно-практической конференции «Федеральное казначейство в условиях реформирования бюджетного процесса» и на Всероссийском конкурсе Ассоциации контрольно-счётных органов РФ на звание «Лучший финансовый контролёр России» 2008 г., по результатам которого реферат автора получил диплом третьей степени.
Публикации. По результатам исследования опубликовано 12 работ общим объёмом 4,6 п.л., из них лично автором – 4,35 п.л., в том числе в изданиях по Перечню ВАК России – 4 работы.
Структура и объём диссертации. Работа состоит из введения, четырёх разделов, заключения, списка использованных источников из 153 наименований и 15 приложений. Основное содержание работы изложено на 193 страницах.
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Организация системы государственного финансового контроля
Государственный финансовый контроль - сложная категория и, по нашему мнению, социально-экономическое содержание и сущность государственного финансового контроля могут быть раскрыты, если рассматривать его на основе системного анализа, т.е. с одной стороны, как целостное явление, взаимодействующее с другими явлениями, а с другой стороны — как систему, состоящую из определённой совокупности элементов, взаимосвязанных между собой.
Рассмотрим вначале понятие «контроль». Слово «контроль» произошло от однокоренного contre-role (фр. противосвиток). В период раннего Средневековья при написании двусторонних документов они писались в необходимом числе экземпляров на одном свитке пергамента, после чего пергамент разрывался, и каждая часть хранилась у заинтересованного лица. В случае необходимости установления подлинности документа, его части совмещались. Таким образом, самое раннее значение слова «контроль» - установление правильности обстоятельств дела [150, с. 1329].
Как показывает анализ практики, современные научные разработки по проблемам контроля характеризуются разносторонним подходом учёных к его сущности.
В современной науке общепринятого взгляда на контроль не существует. Контроль определяют по-разному: как явление, форму, процесс, метод, средство, фактор, элемент, функцию, вид деятельности, систему, институт и т. д.
Это, очевидно, не столько отражает стремление дать универсальную трактовку понятия контроль, сколько является следствием подхода к данному во просу с точки зрения интересов представителей различных научных направлений: философии, теории управления, политики, права, кибернетики и др. [119, с. 12].
Анализируя определения контроля, автор пришёл к выводу, что данные определения сформулированы на основе придания доминирующего значения определённому элементу в системе контроля.
В данном случае, если следовать системному подходу, контроль рассматривается как система, состоящая из определённой совокупности элементов, взаимосвязанных между собой.
Так, по мнению Родионовой В.М., Шлейникова В.И. [128, с. 19] любая система контроля состоит из совокупности элементов (предмет; объект; субъект; сфера деятельности; принципы; процесс; метод (методика); техника и технология; механизм; сбор и обработка исходных данных (информации) для проведения контроля; результат; субъект, принимающий решение по результатам контроля; принятие решения по результатам контроля).
Сущность контроля, при рассмотрения его как системы, состоящей из совокупности элементов, взаимосвязанных между собой, определяется всеми элементами данной системы и строить определение на основе какого-либо отдельного элемента, по-нашему мнению, некорректно.
По мнению автора, определяя сущность контроля, необходимо рассматривать его на основе системного анализа как целостное явление, взаимодействующее с другими явлениями. В данном случае мы следуем принципу целостности системного подхода. Указанный подход приводит нас к пониманию контроля как одной из важнейших функций управления.
Понятие «контроль» тесно связано с понятием «управление». Проводить контроль ради контроля нецелесообразно, но управление, особенно управление сложными системами, без контроля может стать бессмысленным. Контроль - неотъемлемая часть системы регулирования, одна из форм обратной связи, благодаря которой субъект, управляющий системой, получает необходи мую информацию о ее действительном состоянии, что позволяет ему правильно оценивать фактически сделанное, выявлять отклонения от цели и связанные с этим нежелательные последствия. Анализ результатов контроля позволяет вскрыть ранее неизвестные возможности и резервы системы, эффективность использования ею управленческих решений. Получая такую информацию, субъект управления имеет все предпосылки для правильной оценки движения управляемой системы к поставленным целям и принятия необходимых корректирующих действий [128, с. 14].
Мы полностью согласны с авторами книги «Власть-Демократия-Контроль» [136, с. 39-40], что в самом широком значении контроль - одна из самостоятельных функций управления.
Вообще определение состава функций управления также является дискуссионным вопросом. Вместе с тем все авторы выделяют контроль в качестве одной их них. Так, например, В.Г. Афанасьев называет такие функции управления, как выработка и принятие решения, организация, регулирование, корректирование, учёт и контроль [86, с. 193]. Некоторые авторы считают, что контроль является не особой стадией цикла управления, а «неотъемлемой составляющей процесса принятия и реализации управленческих решений на всем его протяжении» [119, с. 12].
По нашему мнению, одно из наиболее точных и полных определений контроля дано СО. Шохиным и Л.И. Ворониной, а именно, контроль - это «одна из функций управления, представляющая собой системы наблюдения и проверки функционирования управляемого объекта с целью оценить и обосновать эффективность принятых управленческих решений, выявить степень их реализации, наличие отклонений и неблагоприятных ситуаций, о которых целесообразно своевременно проинформировать компетентные органы, способные принять меры к улучшению положения дел» [145, с. 7].
Анализ нормативного и методического обеспечения контроля и оценки эффективности региональных целевых программ
Как правило, определенную часть контрольных функций представительные органы осуществляют опосредованно через специальный институт государственного финансового контроля - счётные палаты. Счётные палаты действуют независимо от исполнительной власти, осуществляя внешний контроль за ее деятельностью [128, с. 32-33].
Точка зрения группы других авторов иная: внешним является контроль по отношению к какому-либо ведомству, осуществляемый как бы «извне» государственными и негосударственными органами финансового контроля [101].
Исходя из такого понимания, авторы учебника «Бухгалтерский и налоговый учёт в бюджетных учреждениях» к органам внешнего финансового контроля относят Счётную палату РФ, контрольно-счётные органы субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, Федеральную службу финансово-бюджетного надзора, Федеральное казначейство и ещё целый ряд государственных учреждений и аудиторских фирм [94, 25].
Третья группа авторов полагает, что внешний аудит (контроль) могут осуществлять только негосударственные органы финансового контроля. Так, А.З. Дадашев и Д.Г. Черник пишут: «Независимый финансовый контроль (внешний аудит) выполняют аудиторские фирмы в соответствии с заключаемыми договорами и за определённое вознаграждение» [100, 33].
Среди учёных - экономистов и юристов - встречаются авторы, которые вообще не делят финансовый контроль на внутренний и внешний, а классифицируют его по различным основаниям: видам, формам, методам осуществления.
В соответствии с общепризнанными мировыми тенденциями, развитие внешнего государственного финансового контроля в России, в том числе и на региональном уровне, заключается в создании таких контрольно-счётных орга нов, которые стояли бы на страже интересов всего общества и не подвергались давлению со стороны ветвей государственной власти. Конечно, учитывая, что данные органы входят в систему государства, являются его частью, они не могут быть абсолютно независимы. Вместе с тем в большинстве стран данные внешние органы, или высшие органы ГФК, имеют максимальную независимость, в том числе функциональную и организационную, что чётко закрепляется в законодательстве.
Существование органов внешнего государственного финансового контроля отнюдь не означает дублирование и излишнее функционирование собственных органов ГФК исполнительной власти - органов внутреннего контроля. Для демократического общества важны все звенья в системе государственного финансового контроля. Внутренний контроль играет важнейшую роль в повышении эффективности деятельности исполнительной ветви власти. Рожкова Н.К. выделяет такой вид финансового контроля как императивный контроль. Финансовый контроль за государственной собственностью хозяйствующих субъектов выступает в форме императивного контроля [152]. Считаем выделение данного вида контроля излишним по следующим причинам. Объектом императивного контроля является деятельность хозяйствующих субъектов, имеющих государственную форму собственности. При этом хозяйствующие субъекты включают в себя предприятия трёх организационно-правовых форм: казённые предприятия, государственные унитарные предприятия и общества с государственной долей собственности в акционерном или уставном капитале [152]. Отметим, что правильнее говорить о двух организационно-правовых формах, так как казённые предприятия - это вид унитарных предприятий, имущество которых передано им в оперативное управление, и разделять их некорректно.
Указанным автором в качестве основного признака данной классификации по сути приводится особый объект ГФК - государственная собственность, пере данная унитарным предприятиям, или работающая в хозяйственных обществах с участием государства. При этом утверждается, что в данном случае финансовый контроль в отношении этого объекта имеет какие-то особенности и отличия, выражающиеся в особых правах субъекта контроля, тоталитарности и т.п.
Этот автор утверждает [152], что при производственных отношениях, базирующихся на общественной собственности на средства производства, возникает командно-административная и даже тоталитарная система управления и контроля. При конкурирующем же многообразии форм собственности в рыночной экономике развиваются демократические системы управления и контроля, содержащие самоуправляющиеся подсистемы, основанные на принципах саморегуляции. Это не отрицает роль государства в управлении экономикой, но рамки подобного управления законодательно строго ограничены. Все указанные выше обстоятельства говорят о важности и сложности вопросов, связанных с управлением и контролем за государственной собственностью.
С другой стороны, в качестве видов государственного уровня императивного контроля предлагаются все общеизвестные виды.
Так, в систему императивного контроля входят два его уровня: государственный и независимый. Первый уровень включает в себя бюджетный, налоговый, банковский, страховой, таможенный, имущественный контроль. Контроль второго уровня - это аудиторский контроль [152].
Бюджетный, налоговый, банковский, страховой, таможенный контроль осуществляется по общим правилам и единым механизмом, независимо от наличия государственных активов в хозяйствующих субъектах, и говорить о каких-либо особенностях (степени обязательности, тоталитарности и т.п.) этих видов контроля в отношении данных организаций бессмысленно, иначе рушатся все основные принципы их построения, начиная с объективности. Налоговый контроль в отношении ГУПа проводится по тем же правилам и в том же порядке, что и в отношении другой коммерческой организации без всякого участия государства.
Опыт бюджетного контроля региональных целевых программ
Инициаторы разработки программы - государственные органы, в том числе органы государственной власти области, органы местного самоуправления, коммерческие и некоммерческие организации, в том числе научные и научно-исследовательские организации, учреждения высшего профессионального образования. Государственные заказчики программы - органы исполнительной власти, формируемые правительством области, и аппарат губернатора области.
Отметим, что в главе 22 БК РФ «Рассмотрение и утверждение федерального закона о федеральном бюджете» имеются нормы, касающиеся целевых программ. Так, пунктом 4 статьи 192 БК РФ установлено, что проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период вносится в Государственную Думу, в том числе, одновременно с отчётами о реализации долгосрочных целевых программ и федеральной адресной инвестиционной программой.
Согласно статье 205 БК РФ предметом рассмотрения проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период во втором чтении является, в том числе, приложение к федеральному закону о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период по долгосрочным целевым программам с указанием бюджетных ассигнований, направленных на финансовое обеспечение указанных программ на очередной финансовый год и плановый период.
Рассмотренные требования главы 22 БК РФ действуют с 01.01.2009 года.
Согласно пункту 4 статьи 6 закона ЕАО от 25.02.2004 № 260-03 (в предшествующей закону ЕАО от 23.07.2008 № 414-03 редакции) перечень программ и объём их финансирования из областного бюджета представляются в Законодательное Собрание области в составе проекта областного бюджета на очередной финансовый год. Как отмечено выше, в соответствии с законом ЕАО от 23.07.2008 № 414-03 признаны утратившими силу статьи 1-8 закона ЕАО от 25.02.2004 №260-03.
Таким образом, в законодательстве области отсутствуют нормы, аналогичные нормам главы 22 БК РФ в части утверждения в составе закона о бюджете приложения по долгосрочным целевым программам. Следует, однако, отметить, что правительством области разрабатывается и утверждается Перечень областных целевых программ, принимаемых к разработке на очередной год.
Так, при разработке закона об областном бюджете на 2009 год в состав приложений к законопроекту был включён Перечень областных целевых программ, действие которых начинается с 1 января 2009 года, утверждённый постановлением правительства области от 27.05.2008 № 133-пп [78].
Перечень областных целевых программ, принятых к финансированию в 2003-2009 годах, сроки их реализации и объёмы финансирования приведены в Приложении Б.
Как следует из данного приложения и согласно классификации, представленной нами в таблице 2, в области формировались и реализовались региональные целевые программы следующей функциональной ориентации: социально-экономические, экологические, инвестиционные, научно-технические, производственно-технические, организационно-хозяйственные. Основная часть программ - социально-экономические.
В Приложении В приведён анализ расходов на реализацию областных целевых программ, предусмотренных к финансированию в 2010 году.
Уменьшение объёма средств, предусматриваемых областным бюджетом на реализацию областных целевых программ в 2007 году, объясняется в том числе тем, что в перечень программ 2003-2006 гг. включались мероприятия областной адресной инвестиционной программы - так называемая непрограммная часть, и соответственно в общий объём средств, направляемых на реализацию областных целевых программ, включалась значительная сумма, предусмотренная непрограммной частью областной адресной инвестиционной программы.
По - нашему мнению, указанное включение является в значительной степени искусственным, поскольку сами мероприятия непрограммной части программами не являются, но входят в состав адресной инвестиционной программы.
Таким образом, учитывая вышеизложенное, без учёта объёма средств непрограммной части областной адресной инвестиционной программы, в 2007 году практически не произошло уменьшение объёма средств, предусматриваемых областным бюджетом на реализацию областных целевых программ.
Снижение плановых показателей по финансированию областных целевых программ в 2009 году объясняется снижением поступлений в областной бюджет, связанным с финансово-экономическим кризисом, поэтому фактические показатели данного года по объёмам финансирования программ не следует рассматривать в контексте общей тенденции. Несомненно, правильнее было бы рассматривать плановые показатели данного года.
Проведённый нами анализ данных по формированию областных целевых программ за 2003-2009 гг. показывает, что в абсолютном выражении объём средств, предусматриваемых областным бюджетом на реализацию областных целевых программ (за исключением 2007 года и 2009 года), растёт. Максимальный рост отмечается в 2008 докризисном году - объём бюджетных средств, направленных на реализацию региональных целевых программ возрос по сравнению с 2006 годом на 30,64 % от объёма 2006 года и на 44,99 % от объёма 2007 года.
Среднее значение доли расходов на исполнение программ в общем объеме расходов за 2003-2009 гг. составляет около 6 %. Таким образом, расходы на реализации областных целевых программ составляют существенную часть в общих расходах областного бюджета. 3.2 Опыт бюджетного контроля региональных целевых программ
КСП ЕАО в 2003-2010 годах осуществляла контрольно-ревизионную и экспертно-аналитическую деятельность в соответствии с законом ЕАО от 6.06.2002 № 70-03 «О Контрольно-счётной палате Еврейской автономной области» [49], регламентом КСП ЕАО, утверждённым постановлением Законодательного Собрания области от 27.11.2002 № 350 [70].
Как отмечалось в I разделе работы, большая часть реализованных в области программ - социально-экономические, в связи с чем контроль осуществлялся в основном в отношении этой группы программ. Также следует отметить, что по причине сельскохозяйственной направленности области в структуре народного хозяйства страны огромное внимание уделялось ГФК региональных целевых программ в области сельского хозяйства. Данные контрольные мероприятия включались в план работы КСП ЕАО как на основании предложений Губернатора области, Законодательного Собрания ЕАО, так и отдельных групп депутатов Законодательного Собрания ЕАО.
Типовые составляющие структуры программы проведения проверки РЦП в данный период развития Контрольно-счётной палаты ЕАО как органа внешнего государственного финансового контроля приведены в таблице 3.
Как следует из вопросов программы проверки, основное внимание при проведении проверки уделялось полноте и своевременности финансирования программы, целевому использованию средств, направленных на её реализацию.
Оценка эффективности реализации программы осуществлялась формально путём сопоставления фактических (получаемых из отчётных материалов, составленных самими же подконтрольными объектами) и ожидаемых результатов от реализации программных мероприятий. Вопросы, касающиеся анализа самой программы - обоснованность, адекватность целей, задач, измеримость установленных в программе показателей эффективности, чёткость и однозначность критериев их определения и др. - не рассматривались.
Совершенствование методического обеспечения бюджетного контроля эффективности региональных целевых программ
В то же время анализ практики показывает, что простое расходование бюджетных средств, не ориентированное на достижение определённых результатов, зачастую приводит к законному, целевому, но либо не нужному для государства, общества и налогоплательщиков расходованию бюджетных средств, либо к их расточительному использованию, когда финансовые средства направляются на цели, достичь которых просто невозможно [122].
Предотвратить такое расходование средств необходимо на предварительной стадии, в нашем случае, в ходе разработки и экспертизы проектов региональных целевых программ.
Однако полномочия органов внешнего государственного финансового контроля по экспертизе проектов целевых программ сужены. Так, согласно статье 157 БК РФ к полномочиям органов государственного финансового контроля, созданных законодательными (представительными) органами власти, отнесено только проведение экспертизы долгосрочных целевых программ. Обязательность проведения экспертизы краткосрочных и среднесрочных целевых программ не установлена (однако, подпунктом 7 пункта 1 статьи 9 Федерального закона от 07.02.2011 № 6-ФЗ «Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований», вступившего в силу с 01.10.2011, контрольно-счётный орган субъекта РФ осуществляет в том числе финансово-экономическую экспертизу проектов государственных программ субъекта РФ (ссылка на сроки отсутствует - прим. автора).
Кроме того, основой для составления региональных целевых программ (как и для проекта бюджета в целом), а также последующей их корректировки служит прогноз социально-экономического развития РФ, субъектов РФ. Цели и содержание системы государственных прогнозов социально-экономического развития РФ, а также общий порядок их разработки установлены Федеральным законом от 20.07.1995 № 115-ФЗ «О государственном прогнозировании и про граммах социально-экономического развития Российской Федерации». Однако, система прогнозов социально-экономического развития субъектов РФ, общие требования к их разработке в нем не определены. Соответствующие параметры и элементы прогнозов социально-экономического развития субъектов РФ не определены положениями БК РФ. . Не проводится количественная оценка эффективности региональных целевых программ (там, где это возможно), в том числе, отдельных мероприятий программы.
Необходимо решение задач выражения результатов деятельности в рамках реализации целевых программ в количественно измеримых показателях, установление непосредственных результатов текущей деятельности и конечных социально значимых показателей. Кроме того необходимые бюджетные ресурсы должны быть привязаны к установленным результатам. Данные вопросы вызывают методические трудности, тем более, что, по нашему мнению, не все виды государственного управления могут быть адекватно измеримы в количественных показателях (в частности, нормотворческая или координационная деятельность).
Основные принципы и методы оценки эффективности реализации региональных целевых программ - вопрос, который необходимо рассмотреть с позиции оценки социально-экономической эффективности программы в целом, ожидаемых конечных результатов реализации программы и её влияния на структурную перестройку экономики региона.
С точки зрения эффективного и рационального использования бюджетных средств, среди различных видов оценки эффективности реализации инвестиционного проекта, который зачастую является базовой частью региональной целевой программы, основными являются: общественная эффективность проекта; бюджетная эффективность инвестиционного проекта.
Показатели общественной эффективности учитывают социально-экономические последствия реализации проекта для региона в целом. Бюджет ная эффективность оценивается с точки зрения получения доходов в региональный бюджет, то есть оценки чистого денежного дохода регионального бюджета по результатам реализации проекта.
Слабое внедрение в практику государственного финансового контроля на уровне субъектов РФ аудита эффективности. Аудит эффективности отличен от форм и типов контроля, направленных на проверку законности использования бюджетных средств. Данный тип государственного финансового контроля (а точнее, аудита) включает в себя не только анализ результативности целевых программ, но и комплексный анализ причин неэффективного использования государственных ресурсов, рекомендации по совершенствованию бюджетного процесса, а также действующего законодательства и, возможно, отдельных направлений экономической политики государства, региона, муниципии. 5. Государственный финансовый контроль в широком его понимании контроль формирования, использования и воспроизводства национального до стояния. В этой связи ГФК является функцией государственного управления производительными силами и производственными отношениями в обществе. В процессе государственного управления осуществляется функция контроля, определяющего степень достижения целей и позволяющего переходить к ново му циклу управления - корректировке имеющихся целей или постановке новых (планирование). В настоящее время государственный финансовый контроль региональных целевых программ редко используется как инструмент повышения эффективности региональных целевых программ. Однако, как уже отмечалось выше, программно-целевой метод планирования «активен», то есть он позволяет не просто наблюдать ситуацию, но и влиять и корректировать её последствия.
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