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ВВЕДЕНИЕ

Актуальность темы.  Управляемые переходные процессы в экономике характеризуются программно-целевой концентрацией финансовых ресурсов на приоритетных направлениях развития. При этом, скорость переходных процессов обеспечивается, среди прочего, наличием действенного механизма контроля эффективности достигаемых целей, который обеспечивает возможность корректировки способов их достижения.  

Специфика финансовой деятельности государства проявляется в том, что в условиях современной экономики многие отрасли и направления деятельности финансируются из бюджета. В сметах на содержание таких учреждений хоть и ослабляется адресная регламентация затрат, но вместе с тем увеличиваются требования относительно обоснованности расчетов финансовых показателей на основе внедрения долгосрочных экономических и социальных нормативов. Формирование данных нормативов требует разработки соответствующей методологической базы, включающей систему критериев оценки эффективности использования государственных средств, а также механизм их оценки и анализа.  Данная задача является особенно актуальной в Украине в период ограниченности государственных финансовых ресурсов и множества направлений жизнедеятельности общества, требующих государственного финансирования. 

Кроме того, в Украине в предшествующие годы финансовый контроль использования государственных средств имел преимущественно констатирующий характер. Тем не менее, в системе использования государственных средств существует запрос на экспертно-аналитическую информацию, что обеспечивало бы эффективность использования средств на всех этапах их освоения, а не только в конечной стадии данного процесса.

На настоящем этапе развития в Украине определена необходимость применения в контрольно-ревизионной работе, наряду с традиционными ревизией и проверкой, форм контроля, которые дают возможность предупредить финансовые нарушения, оперативно применить корректирующие мероприятия и, при необходимости, инициировать через соответствующие органы внесение изменений в действующие законодательные и нормативно-правовые акты. Одной из форм такого контроля является аудит эффективности использования государственных средств. Однако научно обоснованной отечественной методики осуществления финансово-хозяйственного аудита, как и финансового аудита использования государственных средств в настоящий момент не существует, что требует ее разработки в особенности в части методов оценки эффективности использования государственных средств.

Разработка механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств невозможна без анализа работ отечественных и зарубежных специалистов, касающихся аудита, методов и принципов его проведения (Маренков Н.Л., Дорош Н.И., Стефанюк И.Б); анализа и оценки эффективности использования государственных средств (Придачук М.П., Дьяченко В.Н.); организации государственного контроля в сфере бюджетных отношений Украины (Пасечник Ю.В., Старостенко Г.Г., Булгаков Ю.В.). 
Важное значение для разработки методики проведения аудита эффективности использования государственных средств имеют теоретические подходы и практический инструментарий менеджмента, представленный в работах Мескона М.Х, Альберта М., Хедоури Ф. Гибсона Дж.Л., Иванцевича Д.М., Донелли Д.Х., Ойхмана Е.Г., Попова Э.В. Изложенные подходы включают принципы и методы определения миссии и целей организации, анализа и оценки эффективности бизнес-процессов, сущности экономической и социальной эффективности деятельности организации. 

Кроме того, значимым аспектом анализа является изучение международного опыта проведения аудита эффективности, изложенного в стандартах INTOSAI и положениях «Лимской декларации руководящих принципов контроля», принятой IX Конгрессом Международной организации высших контрольных органов, учета методологии и практики проведения аудита эффективности высших органов государственного финансового контроля ряда зарубежных стран: Канады, США, Великобритании, России. 
Таким образом, несмотря на большое количество исследований тематики государственного финансового контроля, в Украине на настоящем этапе развития не существует универсальной методики проведения аудита эффективности использования государственных средств, не сформирован также и механизм финансового контроля эффективности использования государственных средств, основной целью которого является реализация контрольной функции и предоставление обратной связи органам государственного управления – как основы для принятия своевременных управленческих решений по повышению эффективности использования государственных средств на всех этапах и уровнях их освоения. 

Исходя из вышеизложенного, была выбрана тема диссертационного исследования. 

Связь работы с научными программами, планами, темами. Диссертационная работа подготовлена в соответствии с планом научно-исследовательской работы Донецкого государственного университета управления Министерства образования и науки Украины в рамках темы: «Финансовый механизм государственного управления экономикой Украины» (2006 г., номер государственной регистрации 0104U008798), подтемы 02. «Государственное управление национальной экономикой в условиях интеграции и глобализации». Материалы диссертационной работы являются частью разработок теоретических и методических положений комплексного подхода к решению задачи формирования механизмов государственного управления в Украине.   

Цель и задачи исследования. Целью исследования является разработка механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств. 

Для достижения поставленной цели в работе решен такой комплекс задач: 

 определены теоретические подходы к оценке эффективности использования государственных средств;

рассмотрена сущность аудита как метода контроля использования государственных средств;

сформулировано понятие эффективности использования государственных средств;

определены основные методологические положения организации аудита эффективности на основе системного подхода;

проанализирована методика осуществления аудита эффективности в Украине и определены направления ее усовершенствования;

сформированы методы, используемые в процессе проведения аудита эффективности использования государственных средств;

разработан метод расчета эффективности использования государственных средств, основанный на применении технологии реинжиниринга бизнес-процессов;

сформирована методика проведения аудита эффективности использования государственных средств как методологическая составляющая механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств;

детально разработан организационный аспект механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств. 

Объект исследования – процессы государственного финансового контроля. 

Предмет исследования – механизм финансового контроля эффективности использования государственных средств. 

Методы исследования. В диссертации использованы общенаучные и специальные методы, которые позволили разработать механизм финансового контроля эффективности использования государственных средств.  

В работе применены методы: анализа сущности аудита и понятия эффективности использования государственных средств; системный подход – при формулировании основных методологических положений организации аудита эффективности; метод аналогий – при формировании методики проведения аудита эффективности использования государственных средств; методы теории менеджмента, включающие определение миссии организации, метод целевой декомпозиции и составления дерева целей, а также технология реинжиниринга бизнес-процессов – в качестве основы для расчета эффективности использования государственных средств объектом аудита, методы сравнительного анализа нормативных и фактических значений «входов» и «выходов» бизнес-процессов объекта аудита – для определения относительных значений «входов» и «выходов» и, на этой основе, расчета эффективности бизнес-процессов объекта аудита; методы распределения полномочий и ответственности – при формировании  организационного аспекта механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств. 
Информационной базой исследования являются отечественные и зарубежные публикации, отображенные в них результаты теоретических и методологических разработок; данные экономической статистики, исследований украинских и зарубежных институтов; Законы Украины, определяющие принципы государственного финансового контроля; результаты исследований, проведенных непосредственно автором. 

Научная новизна полученных результатов. Основной научный результат диссертационной работы состоит в разработке механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств. 

Данный результат раскрывается в следующих положениях:

впервые:
разработан механизм финансового контроля эффективности использования государственных средств в методологическом и организационном аспектах;

разработана универсальная методика проведения аудита эффективности использования государственных средств, основанная на применении технологии реинжиниринга бизнес-процессов;

усовершенствованы:

комплекс методов, используемых при проведении аудита эффективности использования государственных средств и предполагающих возможность корректирующего, а не констатирующего воздействия;

методы определения результативности миссии и целей, а также методы расчета эффективности бизнес-процессов объекта аудита; 

получили дальнейшее развитие:

принципы государственного финансового контроля, основанные на применении экономического и социального аспектов эффективности использования государственных средств; 
международные подходы к проведению аудита эффективности, изложенные в стандартах INTOSAI и положениях «Лимской декларации руководящих принципов контроля», принятой IX Конгрессом Международной организации высших контрольных органов; методологии и практики проведения аудита эффективности высших органов государственного финансового контроля ряда зарубежных стран: Канады, США, Великобритании, России. 

Практическое значение полученных результатов. Практическое значение результатов исследования составляют рекомендации по реализации механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств, представленные в методологическом и организационном аспектах. 

Теоретические и методические положения диссертационного исследования были внедрены на базе: Донецкого областного управления Контрольно-ревизионной службы Украины (справка о внедрении № 17 от 14.02.2007 г.). В частности, в практику контрольно-ревизионных органов внедрена методика проведения аудита эффективности использования государственных средств, основанная на использовании технологии реинжиниринга бизнес-процессов. Принят к рассмотрению вопрос о формировании отдела аудита эффективности на базе Донецкого областного управления Контрольно-ревизионной службы Украины, а также предполагается формирование базы данных экспертов по различным направлениям функционирования объектов аудита. 

Личный вклад соискателя. Диссертация является завершенным исследованием. В ней автору принадлежит анализ теоретических подходов к оценке эффективности использования государственных средств, разработка механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств, а также рекомендации по реализации механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств, представленные в методологическом и организационном аспектах.  

Апробация результатов диссертации. Основные теоретические, методологические и практические результаты проведенных исследований, а также концептуальные положения и общие выводы были представлены в виде докладов на ІІ Международной научно-практической конференции «Инновационная модель развития промышленного   региона:   проекты,   управление,    результаты» (г. Донецк, 2007 г.), а также на ежегодной конференции профессорско-преподавательского состава по итогам научно-исследовательской работы Донецкого государственного университета управления (г. Донецк, 2007 г.).

Публикации. По теме диссертационного исследования автором опубликовано 6 работ, из них:  2 статьи в научных журналах и 3 – в сборниках научных работ, а также 1 статья в сборнике материалов конференции. Общий объем публикаций составляет 2,78  п.л., из них 2,18  п.л. принадлежат лично автору.
ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Основной научный результат диссертационной работы состоит в разработке механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств. 

Общие выводы и результаты исследования сводятся к следующему:  

1. В процессе анализа теоретических подходов к оценке эффективности использования государственных средств были сделаны следующие выводы:


 Контроль использования государственных средств является необходимым элементом реализации социально-экономической политики государства. Контрольные мероприятия могут выполнять функцию обратной связи в процессе достижения целей и задач, определенных государством. Контроль является эффективным, если он имеет стратегический характер, нацелен на достижение конкретных результатов, своевременен, гибок, прост и экономичен.

Целью государственного финансового контроля в Украине является обеспечение законности и эффективности использования государственных бюджетных и внебюджетных финансовых средств и государственной собственности. Механизм государственного финансового контроля – это совокупность условий, форм и методов воздействия субъектов контроля на его объекты с целью обеспечения приоритетов финансовой политики государства.

2. Государственный финансовый аудит является разновидностью государственного финансового контроля и состоит в проверке и анализе фактического состояния дел относительно законного и эффективного использования государственных или коммунальных средств и имущества, других активов государства, правильности ведения бухгалтерского учета и достоверности финансовой отчетности, функционирования системы внутреннего контроля.

3. Формирование методики проведения аудита эффективности требует детального рассмотрения понятия эффективности использования государственных (в т.ч. бюджетных) средств. 

В широком смысле, эффективность - качественная категория, связанная с интенсивностью развития того или иного процесса. Она отражает глубинные процессы совершенствования, происходящие во всех его элементах, и исключает механистические подходы. Эффективность рассматривается также как одно из свойств системы. Это свойство, присущее только процессам как операциям, проявляется при функционировании системы и зависит как от свойств самой системы, так и от внешней среды.  

Несмотря на простоту определения эффективности как отношения результата к затратам, всеобщее согласие относительно того, что означает эффективность как в теоретическом, так и в практическом смысле, отсутствует. Различия в определении эффективности отражают приверженность одному из трех общих методов анализа рассматриваемых явлений: целевого, системного и многопараметрического подходов:

целевой подход к эффективности подчеркивает центральную роль достижения цели как критерия для оценки эффективности;

подход к эффективности с точки зрения теории систем предполагает выделение основных элементов «вход – процесс – выход» в рассматриваемой системе и необходимость ее адаптации к условиям системы более высокого уровня, частью которой она является;

многопараметрический подход к эффективности акцентирует внимание на относительной важности различных групповых и индивидуальных интересов в организации.

4. Методологический подход к реализации аудита эффективности использования бюджетных средств, основанный на системном подходе, проявляется в следующих положениях:

1) Концептуальный подход, который положен в основу разрабатываемой методологии, базируется на использовании теории систем, теории менеджмента.

2) Методологический подход предполагает определение миссии и целей системы, выявление роли системы в реализации стратегии социально-экономического развития государства. Так как для организаций существует миссия и общеорганизационные цели, то существует целесообразность оценивать эффективность процессов организации с точки зрения их адекватности миссии (социальная или системная эффективность), а также с точки зрения базовых целей функционирования организации (функциональная, в т.ч. - экономическая эффективность). 

3) Дальнейший аспект анализа касается взаимодействия системы с внешней средой. Он характеризует связи «вход - выход» основных бизнес-процессов системы. 

4) Подход предполагает процессную организацию внутренней среды «вход – процесс - выход» объекта, анализ совокупности процессов функционирования и тестирование их на соответствие миссии, целям. 

5) Основная методика сканирования эффективности функционирования и оптимизации структуры организации – реинжиниринг бизнес-процессов. BPR позволяет представить организацию в виде процессов, а затем оценить их соответствие миссии и целям, после чего предложить рекомендации по реинжинирингу наиболее неадекватных из них

Аудит эффективности реализуется группой консультантов-экспертов в виде процесса, организационно и функционально определяющегося как проект.

5. В настоящее время государственный аудит эффективности исполнения бюджетных программ является централизованным, ориентированным на «заказ» Кабинета Министров Украины, носит реактивный характер, т.к. реагирует на уже существующие проблемы, и направлен на выявление причин неэффективного использования средств в общегосударственном масштабе. 

В то же время актуальным в Украине является формирование такой методики аудита эффективности использования государственных средств, которая бы: 

была ориентирована на анализ эффективности использования государственных средств всеми объектами, а не только в процессе реализации государственных бюджетных программ;

давала бы возможность аудита эффективности использования государственных средств каждым объектом в отдельности, а не ориентации аудита на общеотраслевой анализ;

имела преактивный характер, т.е. позволяла выявить неэффективное использование средств до того момента, когда оно приобретет системный характер и проявится на общегосударственном уровне;

децентрализованной – «заказчиками» аудита эффективности должен выступать не только Кабинет Министров Украины. Напротив, Контрольно-ревизионная служба и ее отделения на местах должны иметь возможность самостоятельной инициации аудита эффективности, реализуемого в сотрудничестве с органами исполнительной власти и местного самоуправления;

имела бы четкий алгоритм реализации, который давал бы возможность выделения универсальных критериев эффективности. Универсальные критерии эффективности составляют базу для контроля процессов в динамике, для формирования сравнительной внутриведомственной статистики. 

6. В процессе аудита эффективности, как правило, применяются следующие методы: а) анализ методов организации работы проверяемых объектов; б) анализ результатов работы  проверяемых объектов;  в) анализ конкретных ситуаций; г) анализ имеющихся данных; д) обследование. Комплекс методов аудита эффективности использования государственных средств предложено дополнить рядом методов, позволяющих не только констатировать, но и корректировать состояние хозяйствующего субъекта. В качестве подобных методов предложены: метод «черного ящика», метод прогноза развития субъекта хозяйствования, метод управления по результатам, аналитический метод построения карт мышления, а также технология реинжиниринга бизнес-процессов. 

7. Технология проведения реинжиниринга бизнес-процессов, которая предлагается для применения в процессе аудита эффективности использования государственных средств, основывается на определении миссии анализируемого объекта, его целей и бизнес-процессов, обеспечивающих реализацию данных целей. Эффективность бизнес-процессов анализируется с использованием информации о ресурсном, в т.ч. финансовом, обеспечении их «входов» и результирующих, в т.ч. стоимостных, характеристиках «выходов». Для анализа объекта используется метод целевой декомпозиции, а также декомпозиции бизнес-процессов. 

Расчет эффективности бизнес-процесса заданного уровня декомпозиции производится по следующему алгоритму: определение нормативного и реального «входов» бизнес-процесса, определение нормативного и фактического «выхода» бизнес-процесса, расчет эффективности бизнес-процесса. Для расчета эффективности бизнес-процессов используется относительная система оценок, в которой нормативные значения «входа» и «выхода» бизнес-процесса приравниваются 1 (единице). Тогда и нормативное значение эффективности бизнес-процесса также является равным 1 (единице). Фактические значения характеристик бизнес-процессов оцениваются относительно нормативных.

8. Методика проведения аудита эффективности использования государственных средств включает следующие основные этапы: 1) сбор информации, фактических данных, выявление структуры бизнес-процессов объекта, 2) подготовка заключений и выводов по результатам проверки; 3) подготовка отчета о результатах аудита эффективности; 4) проверка выполнения рекомендаций по результатам аудита эффективности. Методика составлена с учетом предложенного методологического подхода, международных стандартов аудита эффективности и опыта зарубежных стран. 

9. Организационный аспект механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств составляет представление структуры и функций взаимодействующих организаций, учреждений, которые являются звеньями предлагаемого механизма, а также способы их  взаимодействия. В процессе функционирования рассматриваемого механизма предполагается наличие 4 групп участников: заказчики, исполнители, объекты аудита и потребители товаров/услуг объектов аудита. Структура и функции данных групп усовершенствованы таким образом, чтобы в процессе финансового контроля эффективности использования государственных средств обеспечить наличие обратной связи для принятия своевременных и качественных управленческих решений на внутрисистемном и метасистемном уровнях управления заданным объектом аудита. 

Таким образом, предложенный механизм является инструментом государственного контроля «преактивного типа», позволяющего значительно увеличить эффективность деятельности объекта, и, как следствие, повысить эффективность использования им государственных средств заранее, до того момента, когда неэффективность деятельности станет очевидной. Кроме того, данный механизм характеризуется эффектом, позволяющим согласовать деятельность объекта с направлениями социально-экономического развития государства и задачами его финансовой политики – с помощью исследования результативности миссии объекта. 

Приложение А
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