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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Переход к рыночным
отношениям ослабил существовавшую ранее систему
централизованного государственного финансового контроля в России.
Децентрализация экономики, масштабное отчуждение
государственной собственности в частное владение уменьшили прежние источники государственных доходов, что заставило искать источники пополнения государственной казны, более приемлемые для рыночных условий.
Опыт стран с развитой рыночной экономикой показывает, что интересы государства и общества в целом при децентрализованной экономике могут быть эффективно защищены только при условии соответствующего государственного контроля, особенно в налоговой и бюджетно-финансовой сфере.
В настоящее время и экономической теорией, и хозяйственной практикой признана острая необходимость реформирования системы государственного финансового контроля над государственными и муниципальными финансами и собственностью, а также развития финансового контроля над частным капиталом, который осуществлял бы наряду с последующим контролем предшествующий и текущий контроль в соответствии с их основными назначениями.
Как свидетельствует практика, в настоящее время в Российской Федерации отсутствует единая система государственного финансового контроля, в стране создано и функционирует множество контролирующих органов различной ведомственной подчинённости, слабо взаимодействующих между собой. Региональные и муниципальные органы финансового контроля сегодня фактически находятся вне закона. До сих пор нет федерального закона, который определил бы сферу их деятельности.
В Российской Федерации насчитывается свыше 60 федеральных контролирующих органов различной ведомственной подчиненности, которые имеют (как правило) территориальные подразделения в субъектах Федерации. Вопросами финансового контроля занимаются более 10 федеральных органов. Каждый из них, будучи независимым от остальных, самостоятельно планирует и проводит контрольные мероприятия, выполняет достаточно разобщенные функции, несогласованные между собой1.
Несмотря на наличие свыше 260 различных законов, указов, постановлений, инструкций, распоряжений и других законодательных и нормативных актов, координация и распределение контрольных функций и полномочий зачастую преследует узковедомственные интересы, существенно снижая эффективность финансового контроля в целом. Основным недостатком государственного финансового контроля остается отсутствие системы и как следствие - его низкая эффективность.
До сих пор не разработана и не утверждена официальная концепция системы государственного финансового контроля в России. Представлены два проекта единой концепции - правительственный вариант и вариант Счетной палаты Российской Федерации, имеющие существенные расхождения по ключевым вопросам.
Задача создания эффективного, работоспособного и действенного государственного финансового контроля является одной из главных задач, стоящих перед государством.2
Создание системы государственного финансового контроля, отражающей многоуровневый характер бюджетных отношений и единство государственных финансов, является объективной
1 Пансков В.Г. Концепция системы государственного финансового контроля. \\
Организация и совершенствование системы государственного финансового контроля:
проблемы и приоритеты. Материалы «круглого стола» Петербургского
экономического форума. - М: Изд. дом «Финансовый контроль», 2003., С.8.
2 Всероссийское совещание руководителей налоговых органов и федеральных
органов налоговой полиции. «Российская газета», 13 февраля 2001г.
необходимостью формирования и развития целостной экономической политики государства. Определение места и роли федеральных, региональных и местных контрольных структур с учетом развивающихся процессов бюджетно-налогового федерализма, выработка общей методологии и политики финансового контроля, принципов и механизмов его организации и функционирования будут способствовать созданию эффективной системы государственного финансового контроля с целью обеспечения выхода России на траекторию устойчивого социально-экономического роста.
В этой связи исследование проблем формирования эффективного государственного финансового контроля, разработка концептуальных подходов к созданию его системы представляются актуальными.
Степень разработанности темы. Проблемы государственного финансового контроля в советской экономике достаточно обстоятельно исследовались в работах экономистов-теоретиков и практиков того периода, однако особенности современного этапа рыночных отношений накладывают особый отпечаток на предмет, методы и специфику финансового контроля, требуя внимания научных исследователей. В последние годы появились исследования, отстаивающие новые подходы к рассматриваемым проблемам. Особо следует отметить работы И.А.Белобжецкого, В.В.Бурцева, А.Я.Быстрякова, Э.А.Вознесенского, Ю.М. Воронина, В.Г. Видяпина, Н.Г. Гаджиева, Ю.А. Данилевского, В.А. Жукова, Ю.М. Иткина, ЇО.А. Крохина, А.Н. Козырина, Л.Н. Овсянникова, В.Г. Панскова, Н.Д. Погосяна, В.М. Родионовой, Г.А. Соловьева, СВ. Степашина, П.В. Черноморда, А.Д. Шеремета, С.О.Шохина.
Однако имеющиеся научные наработки в данной области весьма противоречивы и не дают должной аргументации для принятия обоснованных государственных решений в форме законов, создания современных стратегий и технологий в практической деятельности. Это
касается, прежде всего, основополагающих проблем сущности государственного финансового контроля, его роли и места в системе рыночных отношений, путей повышения эффективности.
Анализ научной литературы и практики позволяет сделать вывод о том, что сложились противоречия между государственной политикой в отношении финансового контроля и реальными условиями его осуществления, объективной потребностью общества в более полной реализации государственным финансовым контролем своих сущностных функций, повышении его роли в новых экономических преобразованиях.
Цель диссертационного исследования состоит в исследовании методологических проблем и практических вопросов государственного финансового контроля, направленных на разработку концепции единой системы государственного финансового контроля в Российской Федерации.
В соответствии с поставленной целью определены основные задачи исследования:
уточнить соотношение видов финансового и государственного финансового контроля в рыночной экономике и формы его реализации;
исследовать эволюцию государственного финансового контроля в России, проблемы его современного состояния, проанализировать зарубежный опыт становления эффективных систем государственного финансового контроля;
дать теоретическое обоснование государственной казны как основы осуществления государственного финансового контроля, её финансовой и имущественной составляющих;
разработать концептуальные основы формирования единой системы государственного финансового контроля в новых экономических условиях;
- выработать предложения и рекомендации по повышению эффективности деятельности органов государственного финансового контроля в единой системе.
Объект исследования - финансовый контроль деятельности экономических субъектов, задействованных в движении общественных финансов, а также владеющих, распоряжающихся и использующих государственную и муниципальную собственность на всех стадиях воспроизводственного цикла.
Предметом исследования выступают экономические отношения, возникающие в системе государственного финансового контроля в процессе реализации его результатов.
Теоретическую и методологическую основу диссертационной работы составляют научные исследования, теоретические обобщения и выводы, содержащиеся в трудах известных отечественных и зарубежных авторов в области институциональной экономики. В процессе исследования использовались выводы политической экономии по проблемам рыночных отношений, экономического анализа и бухгалтерского учета, теории финансов, государственной экономической и финансовой политики, осуществлению финансового контроля. В ходе исследования применялись общенаучные принципы и методы, в том числе системный подход, структурно-функциональный анализ, сравнение, экстраполяция и др.
В качестве материала для исследования использованы статистические материалы, данные министерств и ведомств, материалы научных конференций, различные периодические издания, специальная научная литература по раскрываемой тематике.
Научная новизна исследования. В результате исследования в диссертационной работе соискателем получены следующие теоретические и практические результаты, определяющие научную новизну:
1. Конкретизированы виды финансового контроля
(общегосударственный, ведомственный, специальный,
внутрихозяйственный, общественный, независимый), а также виды
государственного финансового контроля (внешний и внутренний),
уточнено их соотношение.
2. Обосновано положение о том, что поскольку предметом государственного финансового контроля является движение финансовых ресурсов государства, как части ВВП в воспроизводственном процессе, то объектами этого контроля должны стать все экономические субъекты, задействованные в движении общественных финансов, а также владеющие, распоряжающиеся и использующие государственную и муниципальную собственность на всех стадиях воспроизводственного цикла.
3. На основе конкретизации понятия объекта собственности в рыночных отношениях, существенным элементом экономического содержания которого является наличие товара, в т.ч. денег, а также прав на различные виды ресурсы, обосновано понятие государственной казны, которая представляет собой составную часть экономического механизма функционирования государственного сектора экономики и включает совокупность финансовой и имущественной составляющих.
4. Разработано понятие константного (постоянно действующего) государственного финансового контроля как теоретической основы единой концепции развития финансового контроля в стране на основе единой методологии и единой политики контроля. Контрольная деятельность рассматривается как непрерывное сопровождение различными функциональными (проверки, ревизии, обследования, доклады и т.д.) и регламентирующими (запрещение и порядок возмещения законодательно установленных форм и видов нарушений) процедурами финансового контроля движения финансовых и
имущественных составляющих казны на всех стадиях воспроизводственного цикла.
5. Уточнено содержание «аудита эффективности», понимаемого
как аудит, осуществляемый органом государственного внешнего
контроля в дополнение к финансовому аудиту и включающий в себя
анализ управленческой деятельности, проверку экономичности,
результативности и действенности использования государственных
ресурсов, результатов производственной деятельности, состояния
внутреннего контроля, методов и сроков устранения недостатков.
6. Обоснована необходимость разработки общероссийских
стандартов государственного финансового контроля. Единые нормы
должны представлять собой, чёткое описание рабочих отчётных
документов, перечень всех известных нарушений и отклонений от
действующих нормативных актов. В стандарте необходимо дать все
типовые решения, которые принимает контролёр по итогам проверки, с
обязательными ссылками на нормативные документы, устанавливающие
регламент их применения.
Наиболее существенные результаты исследования, выносимые на защиту:
1. Раскрыто экономическое содержание государственной казны как совокупности финансовой и имущественной составляющих. Финансовая составляющая казны представляет собой не госбюджет, отождествляемый с федеральным бюджетом, а общественные финансы в целом и все их составляющие: федеральный, субфедеральные и муниципальные бюджеты, государственные социальные внебюджетные фонды, включая их территориальные структуры, местные внебюджетные фонды. Имущественная составляющая казны помимо традиционного перечня объектов государственной собственности (имущество Российской Федерации, в том числе федеральная недвижимость, земля, природные ресурсы и т.д., имущество субъектов Российской Федерации)
должна дополниться такими объектами как имущественные права (право присвоения результатов функционирования различных объектов государственной собственности) и неимущественные права (в том числе на интеллектуальную собственность, информационные ресурсы, льготы и т.д.).
2. В соответствии с новым теоретическим представлением об
экономическом содержании государственной казны обоснована
необходимость расширения сферы государственного финансового
контроля за счет охвата всех уровней бюджетной системы Российской
Федерации, государственных и муниципальных внебюджетных фондов, а
также - доходов от государственной собственности,
предпринимательской деятельности, нематериальных активов, в том
числе интеллектуальной собственности.
3. Разработаны концептуальные основы единой системы
государственного финансового контроля в России, содержание которых
сводится к:
1) формированию единой методологии контроля и, единой
политики, определяемых нами, как константный (постоянно
действующий) государственный финансовый контроль;
2. взаимному дополнению внешнего и внутреннего финансового контроля как двух составляющих константного (постоянно действующего) финансового контроля;
3. расширению сферы государственного финансового контроля на основе финансовой и имущественной составляющих государственной казны;
4) учету разделения функций ветвей власти в федеративном
государстве, разграничения полномочий и ответственности в сфере
контроля общественных финансов, государственной и муниципальной
собственности на всех уровнях власти и управления, многоуровневости
бюджетной системы;
5. организационной интеграции Счетной палаты Российской Федерации, контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципалитетов в подсистему внешнего контроля, с одной стороны, выделении Федерального казначейства в отдельную структуру, неподведомственную Министерству финансов Российской Федерации, и наряду с Департаментом госфинконтроля Министерства финансов и его органами в субъектах Российской Федерации, реализующих подсистему внутреннего контроля, с другой;
6. взаимодействию, эффективной координации действий всех контрольных органов, методов и форм их работы на основе разработки общероссийских стандартов государственного финансового контроля.
Практическая значимость исследования состоит в том, что
положения и выводы, изложенные в диссертации, могут быть
использованы при разработке Концепции единой системы
государственного финансового контроля в Российской Федерации как базы для ее законодательного оформления. Ряд предложений автора о необходимости разработки и принятии законов "О государственном финансовом контроле в РФ" были направлены в соответствующие комитеты Федерального собрания Российской Федерации.
Выводы автора имеют как научно-теоретическое, так и практическое значение и могут быть использованы в работе государственных контрольных органов, учебном процессе в высших учебных заведениях по курсу "Государственный финансовый контроль".
Апробация работы. Основные положения исследования докладывались на научно-практических конференциях в Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, а также при обсуждении проблем становления и развития государственного финансового контроля в Российском университете дружбы народов.
Понятийный аппарат теории и практики государственного финансового контроля
Согласно идеям инотитуционализма, ключевая роль в экономике і-принадлежит социальным: институтам, т.е. комплексам норм поведения, либо закрепленным в нормах права и реализуемых через общественные учреждения, либо не оформленным организационно и выражающимся в обычаях, традициях.3 Современное развитие институционализма в 70-80- х гг. двадцатого века получило название теории новой институциональной экономики, сформулированной Д. Нортом. По признанию академика Абалкина Л.И., она «имеет гораздо большее значение для России, чем для других стран, учитывая систему нравственных ценностей, которые традиционно свойственны России, её положению как евразийской страны с огромной территорией и многонациональным составом населения»4.
Рынки позволяют людям использовать их навыки и умения, а также имеющиеся ресурсы для того, чтобы заниматься более производительными видами деятельности, но это возможно только тогда, когда существуют некоторые институты, обеспечивающие поддержку этим рынкам. Это нормативы и правила, механизмы, обеспечивающие реализацию права, и организации, обеспечивающие рыночные трансакции5.
Дуглас Норт определял институт как совокупность созданных людьми правил и норм, выступающих как ограничения для экономических объектов, а также как соответствующие механизмы защиты и контроля за их соблюдением6. Публичными (общественными) институтами являются законы, а также судебная власть, органы по сбору налогов, регулированию разнообразных видов деятельности, а также органы, занимающиеся контролем за исполнением норм и механизмов реализации прав. Институты необходимы для отражения обязательных правил и норм экономического и общественного поведения всех субъектов хозяйствования.
В этой связи, очевидно, что финансовый контроль в целом (во всех его проявлениях) необходим для отражения обязательных правил, норм экономического поведения, механизмов реализации прав всех субъектов хозяйствования, включая государство и его структуры.
В процессе исследования теоретических основ финансового контроля следует принимать во внимание имеющиеся теоретические достижения экономической науки, а также финансового, административного, гражданского, налогового права, интегрировать комплекс проблем налогового, бюджетного, валютного, таможенного законодательства в рамках более общей концепции.
Теоретические исследования российских и зарубежных ученых свидетельствуют о том, что поскольку финансы пронизывают все общественное производство, все уровни хозяйствования, они выступают универсальным орудием контроля.7 Вместе с тем, подходы различных авторов к определению финансового контроля дифференцированы, поскольку эта категория является многогранной и многоаспектной.
Государственный финансовый контроль в России: история и современность
Первым в Русском государстве органом финансового контроля являлся приказ Счетного дела, учрежденный Алексеем Михайловичем Романовым с 1654 года, или, как он стал именоваться позднее, Счетный приказ. Непосредственным поводом к образованию счетного приказа послужила необходимость укрепления государственного финансового хозяйства во время войны с Польшей.
В первой четверти XVIII в. в России закладываются основы финансового контроля: централизуется финансовое управление, наводится порядок в учете государственных ресурсов. Начинают складываться определенные приемы ревизии отчетности; делается первый опыт законодательного определения функций финансового контроля.
В развитии контроля большую роль сыграло образование Сената -органа высшего управления. Учрежденный в 1711 г. правительствующий Сенат был законосовещательным учреждением, которому принадлежало право возбуждать и законодательные вопросы. Сенат осуществлял также многочисленные функции внутреннего управления, в том числе и в области финансового управления. Кроме того, Сенат был высшей судебно-аппеляционной инстанцией. Наконец, Сенат был органом контроля над управлением, в том числе органом контроля над финансовым управлением.
В начале 1712 г. Сенат создает для ревизий отчетности специальную Счетную канцелярию, которая в 1719-1721 г. г. преобразовывается в Ревизион-коллегию и в декабре 1722 г. в Ревизион-контору при Сенате. Все они не имели местных органов. Порядок контроля устанавливался следующий: все учреждения по окончании года должны были по подлинным документам отревизовать всех подчиненных им должностных лиц и составленные на этой основе «счетные выписки" направлять в Ревизион-контору.
В 30-е годы XVIII в. со стороны правительства появляется интерес к финансовому контролю. Интерес был фискальным: финансовый контроль пытались использовать как орудие увеличения доходов, орудие взыскания начетов.
При Екатерине II были организованы контрольные учреждения в губерниях.
После Крестьянской войны 1773-1775 г.г. под предводительством Емельяна Пугачева произведена реорганизация местного управления. Губернии получили однообразное устройство, основанное на формальном разделении административных, финансовых и судебных дел. Финансовые дела находились в ведении казенных палат (в губернских городах) и губернских и уездных казначейств. Казенные палаты обязаны были составлять и представлять государственному казначею ведомости о доходах и расходах губернии и ревизовать отчетность. В составе казенных палат были созданы особые экспедиции для свидетельства счетов. Местные учреждения освободились от обязанности представлять свою подлинную отчетность на ревизию в центр.
Одновременно широкое развитие получает внутриведомственный контроль. Созданы особые экспедиции для свидетельства счетов в составе Военной коллегии и Адмиралтейств - коллегии.
Вся организация контроля определялась социально-политическими условиями. При наличии органов финансового контроля фактически царствовала полная бесконтрольность в распоряжении государственными средствами
Расширение сферы государственного финансового контроля в условиях рыночных отношений. Государственная казна
Одной из наиболее актуальных проблем современного этапа развития государственного финансового контроля является необходимость четкого определения сферы его действия.
За годы рыночного реформирования существенной трансформации подверглось само представление о государственном секторе экономики и его составляющих.
Как известно из курса современной микроэкономики и её части -экономики общественного сектора, государство в рыночной экономике рассматривается как одна из фирм, действующих на рынке и производящая специфический товар - общественные блага и услуги. Для этого оно располагает помимо власти государственной собственностью, государственными финансами и занимается государственным предпринимательством. Система государственного контроля, являясь частью общей системы контроля и аудита, действует во всех сферах государственной деятельности и государственной собственности.
За последнее десятилетие пройден путь от тотального огосударствления экономики к весьма значительному сокращению и государственной собственности, и масштабов финансовых ресурсов, перераспределяемых государственным сектором.
При этом подвергается теоретическому переосмыслению, а также организационному, юридическому, экономическому оформлению каждая из составляющих государственного сектора, хотя и в разной степени. Если первая группа проблем, связанных с преобразованиями государственной собственности, разгосударствлением и приватизацией стала первоочередной, превалирующей в реальной экономике и общественном сознании, другая группа проблем, связанных реформирования подсектора государственного предпринимательства (сокращение числа ГУПов) названа одной из приоритетных целей долгосрочной и среднесрочных программ Правительства РФ, то третья группа проблем, направленная на совершенствование управления государственными и муниципальными финансами и связанная с теоретическим обоснованием и практическим использованием государственной казны, нуждается, на наш взгляд в интенсивной разработке и внедрении.
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