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Введение к работе
Актуальность темы исследования. В условиях перехода к рынку в нашей стране происходит перестройка всей системы финансовых отношений, что не могло не затронуть и финансовый контроль как одну из функций финансов и важнейшую составляющую системы управления финансами.
Развитие товарно-денежных отношений в условиях перехода к рыночной экономике породило разнообразие форм собственности, способствовало становлению развитого фондового рынка, появлению (в результате приватизации) акционерных и других обществ. Кардинально изменился подход к управлению финансами организаций, резко возросли требования к достоверности и своевременности информации, используемой внешними контролерами и финансовыми менеджерами для принятия решений по эффективному использованию финансовых ресурсов, осуществлению инвестиций (в том числе бюджетных), выбору партнеров и т.д. Повысилась роль внешнего и внутреннего финансового контроля.
Внешний финансовый контроль осуществляют различные государственные органы и негосударственные организации. Деятельность последних направлена на обеспечение независимого контроля - аудита, причем только тех экономических субъектов, которые по законодательству должны подвергаться аудиторской проверке. И если за последние 10 лет методология независимого финансового контроля (аудита) сформировалась и в общих чертах соответствует международным требованиям, потребностям рынка и его субъектов, то методология, нормативно-правовое и методическое обеспечение государственного финансового контроля за деятельностью экономических субъектов, относящихся к государственному сектору экономики (ФГУП, ГУП, общества, в уставном капитале которых существенная доля принадлежит государству), не отвечают требованиям происходящих реформ, а также целям и задачам, сформулированным в Концепции управления государственным имуществом и приватизации в Российской Федерации.
Концепция Единой системы государственного финансового контроля в России пока только обсуждается. Совершенно очевидно, что такое положение нельзя считать оправданным, так как это значительно ослабляет российскую государственность и является одной из причин финансового кризиса. Отсутствие действенного государственного финансового контроля (ГФК) в сфере государственного сектора экономики (ГСЭ) в ходе проведения рыночных реформ стало одной из причин их недостаточной успешности.
Все вышесказанное обосновывает чрезвычайную актуальность темы настоящего исследования, что и предопределило ее выбор.
Степень разработанности проблемы. Существенное влияние в разработку теоретических и практических проблем ГФК вообще и ГФК в сфере ГСЭ, в частности, внесли такие известные российские ученые и практики как И.А. Белобжецкий, В.В. Бурцев, Э.А. Вознесенский, Н.Г. Гаджиев, Ю.А. Данилевский, Е.А. Кочергин, А.В. Крикунов, А.С. Наринский, В.М. Родионова, М.В. Романовский, Н.В. Фадейкина, СО. Шохин и др.
Среди зарубежных исследователей, посвятивших свои труды финансовому контролю в сфере ГСЭ, известны имена Р. Адамса, Э. Майера, М.Х. Мескона, М.А. Поукока, Д.К. Робертсона, А.Х. Тейлора, П. Фридмана, Д.К. Шима и др.
Вместе с тем, целый ряд вопросов теоретического и практического характера в области ГФК в сфере ГСЭ не нашел своего решения. Недостаточно исследованы место и роль ГФК за деятельностью коммерческих организаций, имеющих государственный статус, и, наконец, еще не сформированы основы единой концепции ГФК и современные подходы, принципы и механизм функционирования ГФК в сфере государственного сектора экономики.
Цель и задачи исследования - анализ процессов формирования механизма государственного финансового контроля, изучение инструментария теории и практики государственной финансовой политики в сфере управления ГСЭ и разработка на этой основе организационно-
методического обеспечения финансового контроля в указанной области для осуществления модернизации экономики и улучшения финансового положения государства.
Постановка данной цели обусловила необходимость решения следующих задач:
осуществление системного анализа теоретических и организационно-правовых основ финансового контроля в сфере ГСЭ;
обоснование необходимости реформирования и развития ГФК и предложение путей совершенствования институциональных основ ГФК в сфере управления ГСЭ;
-выявление наиболее важных проблем в организации системы государственного контроля в сфере ГСЭ;
- разработка механизма и организационно-методического обеспечения
системы ГФК в сфере ГСЭ;
формулирование принципиальных позиций в части организационно-технологического обеспечения ГФК в указанной сфере;
обоснование основополагающей роли стандартизации и унификации ГФК в сфере ГСЭ;
определение основных направлений совершенствования ГФК в данной области и разработка новых подходов к организации системы контроля за деятельностью субъектов ГСЭ.
Объект исследования - деятельность органов государственной власти и управления по формированию и совершенствованию ГФК в сфере ГСЭ на современном этапе развития рыночных отношений.
Предмет исследования - теоретические и практические аспекты организации системы ГФК в сфере ГСЭ.
Методология исследования. Теоретической и методологической основой исследования явились труды отечественных и зарубежных ученых и практиков, перечисленных выше. В ходе исследования изучались теории, концепции, методологические подходы и методики организации государственной системы финансового контроля и применения
инструментария ГФК в сфере ГСЭ.
В процессе работы применялись общенаучные методы познания (индукция, дедукция, абстрагирование, структурно-генетический анализ и синтез, систематизация и идентификация), метод экспертной оценки, статистические методы и системный подход, а также методы финансового контроля, анализа и аудита.
Информационная база исследования. В ходе диссертационного исследования использовались отчеты Счетной палаты России и счетно-контрольных палат субъектов РФ, КРУ Минфина РФ, отчеты Контрольного управления Президента России (в том числе составленные автором или под его руководством), данные Министерства имущественных отношений РФ, других министерств и ведомств, отчетные данные Госкомстата РФ, а также действующие нормативно-правовые акты РФ, законопроекты и внутренние документы субъектов государственного сектора экономики.
Научная новизна проведенного исследования заключается в следующем:
-дана оценка современного состояния государственного сектора экономики и выявлены тенденции преобразования данного сектора в России и за рубежом;
— определена сущность государственного финансового контроля за деятельностью субъектов государственного сектора экономики, раскрыты его цель и задачи, принципы и требования к организации его контрольной деятельности, а также сформулированы особенности применения методов финансового контроля к различным группам субъектов ГСЭ;
-обоснована необходимость взаимосвязи Программы социально-экономического развития РФ на среднесрочную перспективу (2002-2004 годы) с оценкой состояния государственного сектора экономики, анализом функционирования механизмов и направлений финансового контроля за деятельностью его субъектов, а также сформулированы научные подходы к формированию Единой системы государственного финансового контроля;
-выявлены факторы, определяющие эффективность финансового контроля в сфере государственного сектора экономики, сформулированы
общие и частные (специфические) принципы обеспечения эффективности контроля, а также предложена методика оценки эффективности работы контрольного органа - субъекта государственного финансового контроля;
-обоснована необходимость осуществления финансового контроля и финансовой экспертизы программных документов и решений о приватизации (преобразовании) государственных унитарных предприятий в открытые акционерные общества и создании на их основе вертикально интегрированных структур;
разработаны предложения по осуществлению финансового контроля государственных унитарных предприятий в приватизационный период;
обоснована необходимость стандартизации и унификации процедур государственного финансового контроля и сформулирован перечень стандартов (положений) по контролю за деятельностью государственных унитарных предприятий и учреждений.
Теоретическая значимость исследования заключается в развитии теоретических основ осуществления ГФК в сфере ГСЭ, разработке методических рекомендаций по реализации процедур ГФК в указанной сфере, а также в формировании научно обоснованного подхода к решению вопросов о приватизации (преобразовании) ФГУП, относящихся к оборонному комплексу, в открытые акционерные общества.
Практическая значимость диссертации состоит в разработке комплекса предложений по созданию единой системы государственного контроля. Выводы, обобщения и практические рекомендации, сформулированные в диссертационной работе в части организации контроля за субъектами ГСЭ, являются новыми и дополняют исследования и практические разработки в исследуемой области.
Разработанные в рамках диссертационного исследования методики ГФК в сфере ГСЭ, процедуры и их документационное обеспечение нашли применение в работе организационных структур Контрольного управления Президента РФ по Сибирскому федеральному округу (СФО) и контрольно-счетных палат субъектов РФ, входящих в СФО.
Результаты диссертационного исследования используются в учебном процессе Сибирского института финансов и банковского дела (СИФБД) при
чтении лекций и проведении практических занятий по дисциплинам «Финансы», «Контроль и ревизии», «Банковский контроль и аудит». Основными результатами исследования являются: - обобщение российского и зарубежного опыта формирования системы финансового контроля за деятельностью субъектов ГСЭ и раскрытие сущности и специфики финансового контроля в указанной сфере;
-разработка научно обоснованного подхода и принципов формирования единой концепции ГФК в сфере ГСЭ;
-анализ преимуществ и недостатков государственной финансовой политики в сфере приватизации (преобразовании) ФГУП в ОАО и определение особенностей ГФК указанных субъектов в предприватизационный период;
-разработка системы правил, процедур и документационного обеспечения ГФК в сфере ГСЭ.
Апробация работы. Основная часть диссертационного исследования прошла научную и практическую апробацию. Ряд положений включен в доклады и отчеты по НИР, осуществляемой СИФБД по заказу Исполнительного комитета Межрегиональной ассоциации «Сибирское соглашение» и ФГУП «НАПО им. В.П. Чкалова». Отдельные разработки в виде практических пособий и методических материалов по осуществлению ГФК субъектов ГСЭ (в том числе бюджетных учреждений) используются в контрольных органах Урала, Сибири и Дальнего Востока, о чем свидетельствуют справки о внедрении.
Основные результаты исследования были доложены и одобрены на российских, межрегиональных и областных научно-практических конференциях и семинарах в Москве, Новосибирске, Томске и других городах Сибири (1993-2002 гг.).
Публикации. По результатам исследования опубликовано 6 печатных работ, в том числе одна монография (в соавторстве с Н.В. Фадейкиной) общим объемом 8,45 п.л.
Структура. Диссертация состоит из введения, трех глав, заключения, библиографического списка (185 наименований) и 9 приложений. Основное содержание работы изложено на 172 страницах.
Теоретические основы государственного финансового контроля
Основные функции государства заключаются в проведении институциональных преобразований, в разработке законодательства, отвечающего требованиям рыночной экономики, обеспечении условий для его обязательного исполнения, содействии в формировании рыночных институтов, разработке и проведении социально-экономической политики, реализации государственной политики, направленной на эффективное управление государственным имуществом и улучшение состояния государственного бюджета (ГБ). Государство должно быть инициатором, регулирующим формирование рыночной среды, оно должно обеспечивать динамическое развитие и устойчивость экономического роста. Естественно, что при сохранении основных принципов государственного регулирования, формы и методы воздействия государства на экономические процессы значительно модифицируются, изменяется содержание государственной политики.
История новейшего времени убедительно показывает, что либерализация экономики, развитие рыночных отношений отнюдь не отменяют для государства необходимости строго контролировать движение денежных ресурсов. Прозрачность финансов - один из существенных признаков реальной демократии. Это особенно важно для стран с ослабленной экономикой и связанной с этим острой нехваткой средств. Здесь проблемы, как правило, усугубляются снижением доверия населения к государству, что вызывает болезненную «утечку капиталов» в другие страны, нередко - с нарушением финансового и валютного законодательства. Наконец, контролировать бюджетный процесс в этих странах (а к ним приходится относить и Россию) важно и для того, чтобы добиватьсяисполнения финансовых обязательств государства в социальной сфере.
Сегодня ГФК уделяется большое внимание, Правительством России принимаются меры по созданию новой нормативной базы, регламентирующей осуществление ГФК в условиях рыночной экономики. По поручению Правительства (№КА-П113-00141 от 04.01.02 г.) Минфином России с другими заинтересованными лицами разработана Единая концепция государственного финансового контроля в Российской Федерации (ЕК ГФК). Необходимость принятия ЕК ГФК обусловлена многими причинами. Экономика страны несет значительные потери из-за низкой финансовой, бюджетной, налоговой дисциплины, недостаточно эффективной работы системы ГФК. Реальной угрозой экономической безопасности страны является масштабное нецелевое использование государственных денежных и материальных ресурсов, махинации по их изъятию и зачастую прямое хищение, коррупция, вывоз капиталов за рубеж и легализация (отмывание) доходов, полученных преступным путем.
В разделе IV Указа Президента РФ о 10.01.00 г. № 24 «О Концепции национальной безопасности Российской Федерации» указано, что в целях предупреждения коррупции и устранения условий для легализации капталов, нажитых незаконным путем, необходимо создать действенную систему финансового контроля, усовершенствовать меры административного, гражданского и уголовно-правового воздействия, отработать механизм проверки имущественного положения и источников доходов должностных лиц и служащих организаций и учреждений независимо от формы собственности, а также соответствия расходов этим доходам.
Низкий уровень качества ГФК, связан, прежде всего, со слабостью законодательной и методологической базы внутриведомственного контроля, в определенной степени бессистемностью осуществления ГФК и его правовой неопределенностью, а также недостаточной численностью контрольно-ревизионного аппарата, не позволяющей охватить проверками все государственные объекты (средства). Отсутствие единой информационной системы о выявленных правонарушениях в сфере экономики ведет к неупорядоченности ГФК; неоднократно проверяются одни организации, другие - годами оказываются вообще вне сферы контроля. Немаловажное влияние на снижение эффективности ГФК оказывает слабое взаимодействие между контролирующими органами, недостаточное использование своих полномочий территориальными структурными подразделениями федеральных органов контроля, серьезные недостатки в ведомственной отчетности о контрольных мероприятиях, отсутствие их сопоставимости.
Понятно, что в условиях рыночной экономики использование только инструментария ГФК для противодействия угрозам нормального функционирования финансовых отношений недостаточно. Необходима более развитая аудиторская деятельность (как форма финансового контроля), востребованная потребностями и особенностями рыночного хозяйства. В отечественной литературе ФК и ГФК определяются по-разному. В учебнике «Финансы», подготовленном для вузов профессорами кафедры финансов СПбГУЭФ, возглавляемой М.В. Романовским [197], ФК определяется как контроль законодательных и исполнительных органов власти всех уровней, а также специально созданных учреждений за финансовой деятельностью всех экономических субъектов: государства, предприятий и учреждений. Он включает контроль за соблюдением финансово-экономического законодательства в процессе формирования и использования денежных фондов, оценку эффективности финансово-хозяйственных операций и целесообразность произведенных расходов. ФК — стоимостной контроль, поэтому он осуществляется во всех сферах общественного воспроизводственного процесса и сопровождает весь процесс движения денежных фондов, включая и стадию осмысления финансовых результатов, т.е. объект ФК - денежные отношения. ФК служит формой реализации функций финансов, он призван обеспечить интересы и права как государства, так и всех других экономических субъектов.
Механизм формирования и функционирования системы государственного финансового контроля в сфере государственного сектора экономики
Выполнение любой деятельности предполагает наличие системы контроля за ее ходом. Система может быть более хорошо организованной или менее, проще или сложнее, но ее (системы) наличие обязательно для достижения поставленной цели.
Повышение конструктивной роли контроля в управлении государственным сектором экономики зависит от правильной его организации, от создания научно-обоснованных форм, методов и систем контроля. Решать эту задачу необходимо посредством комплекса мер. Среди них важное место занимает разработка теории (науки) управленческого контроля, которая позволит создать четкую систему контроля, являющуюся составной частью всей системы управления производством.
В экономической и юридической литературе понятие «система контроля» почти не употребляется, а если и употребляется, то чаще всего без смыслового и терминологического анализа. В технической литературе это понятие употребляется широко, поскольку создание сколько-нибудь сложного технического объекта без системы контроля за его формированием и функционированием практически невозможно. Системами контроля здесь называют:
1) совокупность технических устройств, осуществляющих измерение параметров и контроль состояния объекта по заданному алгоритму;
2) совокупность средств контроля и исполнителей;
3) совокупность средств контроля и человека-оператора, объединенных в информационную систему контроля. Третье определение представляется наиболее полным и может послужить основой для разработки понятия системы контроля в сфере управления государственным сектором экономики.
По мнению автора, систему контроля можно определить как совокупность субъекта, объекта и средств контроля, взаимодействующих как единое целое в процессе установления желаемых результатов исполнения, измерения состояния объекта контроля, анализа и оценки данных измерения, выработки корректирующих воздействий.
Включение в систему контроля объекта означает, что система должна быть уникальной и создаваться для каждого конкретного объекта контроля. Необходимо также определять роль и место субъекта контроля.
В каждой системе контроля используются линейные, функциональные и операционные типы контроля, а также общие методы контроля.
Важная роль в системе контроля принадлежит средствам контроля. В понятие «средства контроля» целесообразно включать не только какие-либо технические средства, но формы и методы контроля, которые необходимо разрабатывать для данной конкретной системы.
Наличие связей между перечисленными элементами и необходимость совершения аналитико-информационнои работы подчеркивают, что система контроля является во многом информационной системой, основанной на переработке больших массивов информации. Для выполнения такой работы требуется применение современных средств ее переработки.
Системы контроля должны иметь общие основы и принципы создания и функционирования, которые едины для всех систем контроля независимо от сферы их применения.
В основу классификации систем контроля может быть положен ряд признаков или оснований:
- свойства и вид объекта (ГУП, ГУ, АО и др.);
- этап обследования объекта; алгоритм обработки промежуточных результатов; число контролируемых объектов (подобъектов);
- характер контрольно-аналитических процедур; - наличие системы внутреннего контроля; степень важности объекта и т.п.
Каждый признак предопределяет определенный тип или типы систем контроля. Например, по степени централизации различают централизованные и децентрализованные системы контроля. По отношению к объекту - внешние и внутренние, по степени универсальности -универсальные и специализированные, по характеру определения состояния - диагностические, прогнозирующие и т.д.
Анализ классификаций систем контроля показывает, что при создании различных систем определяющим критерием служит объект контроля. Это предполагает, что обязательно имеются и субъект, и предмет контроля. Вот почему при разнородных объектах контроля в сфере ГСЭ классифицировать системы контроля практически невозможно. После определения объекта контроля конкретизируется назначение системы, выбираются те стороны объекта, которые подлежат контролю.
Цель и задачи государственного финансового контроля в сфере ГСЭ, сформулированные в п. 1.3 и отраженные на рис. 1.3.1, определяют и его основные функции.
Эти функции можно классифицировать по двум признакам: во-первых, исходя из социального и общегосударственного значения функций ГФК, базирующихся на принципах рационального и эффективного социального управления, политического руководства и правового регулирования; во-вторых, на базе содержательного значения функций контроля.
class3 ПРАКТИЧЕСКИЕ ВОПРОСЫ ОРГАНИЗАЦИИ СИСТЕМЫ
ГОСУДАРСТВЕННОГО КОНТРОЛЯ В СФЕРЕ ГОСУДАРСТВЕННОГО
СЕКТОРА ЭКОНОМИКИ class3
Принципы организации, программы и порядок проведения процедур государственного контроля за деятельностью федеральных государственных унитарных предприятий
Произошедшие за последние годы перемены в экономике и финансах, внедрение новых принципов управления субъектами ГСЭ определили, что одним из важнейших элементов ГСЭ, функционирующего в условиях перехода к рыночным отношениям, является совокупность федеральных государственных унитарных предприятий (ФГУП).
Функционирование рыночной системы происходит посредством тесного взаимодействия ФГУП с другими хозяйствующими субъектами и государством и, кроме того, ее непрерывное функционирование и постоянное воспроизводство происходит посредством управления внутри каждого ФГУП, находящегося в рыночной системе.
В этих условиях изменяется направленность и значение всех элементов управления ФГУП, в том числе и контроля, что требует построения более качественной системы внутреннего финансового контроля, в основу которой должны быть положены следующие моменты: возможность осуществления контроля не только со стороны государства и в интересах государства, но также и в интересах коллектива; разграничение контролируемых вопросов: повышение квалификационного уровня; возможность использования контроля в качестве инструмента при осуществлении оперативного руководства.
Автор исходит из того, что регулирование деятельности ФГУП в рыночных условиях осуществляется в соответствии с внешними правилами (государственное регулирование) и внутренними правилами (проявление самостоятельности ФГУП как хозяйствующих субъектов).
Сложная экономическая ситуация в стране и неэффективность внешнего регулирования деятельности ФГУП предопределяет необходимость разработки «внутренних» правил и процедур, существенным элементом которых является внутренний ФК, представляющий собой, с одной стороны, элемент системы управления ФГУП, с другой стороны — целенаправленную деятельность по обеспечению функционирования ФГУП в соответствии с заранее определенными целями и задачами, в том числе в области финансовой политики и эффективного управления государственным имуществом.
Указанные аспекты внутреннего ФК представляют единое целое и более полно раскрывают его понятие.
Обычно основным субъектом, осуществляющим внутренний ФК, является собственник организации. В сфере ФГУП контрольная функция реализуется федеральным органом государственной исполнительной власти (ГИВ), ответственным за координацию деятельности ФГУП и МИО РФ (территориальным КУГИ), а также руководителем (возможно через ревизионную комиссию, назначаемую руководителем и утверждаемую уполномоченным государственным органом, как это предлагалось распоряжением МИО РФ № 151-р). Как показывает практика функционирования ФГУП, процесс формирования подобных комиссий и наделение их определенными полномочиями либо осуществляется формально, либо вообще не осуществляется. В настоящее время их деятельность полностью заменена осуществлением внешнего аудита, целью которого является, прежде всего, подтверждение достоверности финансовой отчетности. Отождествление работы подобных комиссий и аудиторских фирм (уполномоченных на проверку ФГУП), по мнению автора, необоснованно, поскольку ревизионные комиссии являются представителями собственников, результаты их проверок должны быть особо интересны вышестоящему органу управления, у которого могут возникнуть вполне правомерные вопросы об эффективности деятельности ФГУП, о качестве работы первого руководителя, о перспективах деятельности и т.д. Аудиторы при осуществлении проверок руководствуются российскими и внутренними аудиторскими стандартами, а также требованиями МИО РФ, сформулированными в распоряжении № 9-р от 26.05.2000 г., действовавшего до утверждения нового аналогичного распоряжения № 803-р от 02.04.02 г. «Техническое задание на проведение аудиторской проверки федерального государственного унитарного предприятия», содержащего:
-задачи аудиторской проверки бухгалтерской (финансовой) отчетности ФГУП (в том числе методика решения задач);
— требования по оформлению результатов аудита бухгалтерской (финансовой) отчетности ФГУП (Письменной информации руководителю ФГУП - Аудиторского отчета, Аудиторского заключения);
— формы аналитических таблиц, являющихся неотъемлемой частью Аудиторского отчета.
Возвращаясь к проблеме внутреннего ФК, отметим, что ФГУП в своей оргструктуре нередко имеют службы внутреннего контроля или аудита. Их деятельность пока не регламентирована нормативными документами. Однако проект ЕК ГФК предусматривает разработку Инструкции о порядке осуществления внутреннего финансового контроля в организациях РФ, (приложение 1, раздел II, п. 2,3).
Система внутреннего ФК (СВФК) должна определяться спецификой и условиями функционирования каждого конкретного хозяйствующего субъекта. При создании СВФК руководству ФГУП необходимо исходить из общих установленных целей, принципов, правил и рекомендаций, которые, в будущем следует разрабатывать в рамках общих стандартов по внутреннему финансовому контролю (ВФК) на уровне страны.
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