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Вчений секретар

спеціалізованої вченої ради                                                  Клейнер Я.С.        

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. Керовані перехідні процеси в економіці характеризуються програмно-цільовою концентрацією фінансових ресурсів на пріоритетних напрямках розвитку. При цьому, швидкість перехідних процесів забезпечується, серед іншого, рівнем діючого механізму контролю ефективності  досягнення цілей, що відповідає сучасним економічним умовам України.

Специфіка фінансової діяльності держави виявляється в тім, що в умовах сучасної економіки багато галузей і напрямків діяльності фінансуються з бюджету. У кошторисах на утримання таких установ хоч і зменшується адресна регламентація витрат, але разом з тим збільшуються вимоги щодо обґрунтованості розрахунків фінансових показників на основі впровадження довгострокових економічних і соціальних нормативів. Формування цих нормативів потребує розробки відповідної методологічної бази, що включає систему критеріїв оцінки ефективності використання державних коштів, а також механізм їх оцінки й аналізу.  Це завдання є особливо актуальним в Україні в період обмеженості державних фінансових ресурсів і безлічі напрямків життєдіяльності суспільства, які потребують державного фінансування. 

Крім того, в Україні в попередні роки фінансовий контроль використання державних коштів мав переважно констатуючий характер. Проте, у системі використання державних коштів існує запит на експертно-аналітичну інформацію, що забезпечувало б ефективність використання коштів на всіх етапах їх освоєння, а не тільки в кінцевій стадії цього процесу.

На сучасному етапі розвитку в Україні визначено необхідність застосування в контрольно-ревізійній роботі, поряд із традиційними ревізією і перевіркою, форм контролю, що дають можливість попередити фінансові порушення, оперативно застосувати коригуючи заходи і, при необхідності, ініціювати через відповідні органи внесення змін у діючі законодавчі і нормативно-правові акти. Однією з форм такого контролю є аудит ефективності використання державних коштів. Однак методики здійснення фінансового аудита ефективності використання державних коштів, що відповідає вимогам трансформаційної економіки України, на даному етапі не існує, що потребує її розробки особливо в частині методів оцінки ефективності використання державних коштів.

Розробка механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів неможлива без аналізу робіт вітчизняних і зарубіжних фахівців, що стосуються аудита, методів і принципів його проведення (Н.Л.Маренков, Н.І.Дорош, І.Б. Стефанюк); аналізу й оцінки ефективності використання державних коштів (М.П.Придачук, В.Н.Дьяченко); організації державного контролю в сфері бюджетних відносин України (Ю.В.Пасічник, Г.Г.Старостенко, Ю.В.Булгаков); проблем державного управління (Г.К.Губерна, В.В.Дорофієнко, М.М.Єрмошенко, О.С.Поважний).   

Важливе значення для розробки методики проведення аудита ефективності використання державних коштів мають теоретичні підходи і практичний інструментарій менеджменту, представлений у роботах М.Х.Мескона, М.Альберта, Ф. Хедоурі, Дж.Л. Гибсона, Д.М.Іванцевича, Д.Х.Донеллі, Є.Г.Ойхмана, Е.В.Попова. Викладені підходи включають принципи і методи визначення місії і цілей організації, аналізу й оцінки ефективності бізнес-процесів, сутності економічної і соціальної ефективності діяльності організації. 

Крім того, значимим аспектом аналізу є вивчення міжнародного досвіду проведення аудита ефективності, викладеного в стандартах ІNTOSAІ і положеннях „Лімської декларації керівних принципів контролю”, прийнятої ІX Конгресом Міжнародної організації вищих контрольних органів, врахування методології і практики проведення аудита ефективності вищих органів державного фінансового контролю ряду розвинених країн: Канади, США, Великобританії та  Росії. 

Таким чином, незважаючи на велику кількість досліджень тематики державного фінансового контролю, в Україні на сучасному етапі розвитку не існує універсальної методики проведення аудита ефективності використання державних коштів, не сформовано також і механізм фінансового контролю ефективності використання державних коштів, основною метою якого є реалізація контрольної функції і надання зворотного зв'язку органам державного управління - як основи для прийняття своєчасних управлінських рішень по підвищенню ефективності використання державних коштів на всіх етапах і рівнях їх освоєння. 

Виходячи з вищевикладеного, була обрана тема дисертаційного дослідження.

Зв'язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційна робота підготовлена відповідно до  плану науково-дослідної роботи Донецького державного університету управління Міністерства освіти і науки України в рамках теми: „Фінансовий механізм державного управління економікою України” (2006 р., номер державної реєстрації 0104U008798), підтеми 02 „Державне управління національною економікою в умовах інтеграції і глобалізації”. Матеріали дисертаційної роботи є частиною розробок теоретичних і методичних положень комплексного підходу до рішення задачі формування механізмів державного управління в Україні.

Мета і завдання дослідження. Метою дослідження є розробка механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів „преактивного” типу. Основним призначенням цього механізму є реалізація контрольної функції держави і надання зворотного зв'язку органам державного управління як основи для прийняття своєчасних управлінських рішень по підвищенню ефективності використання державних коштів на всіх етапах і рівнях їх освоєння. 

Для досягнення поставленої мети в роботі вирішено такий комплекс задач: 

 визначено теоретичні підходи до оцінки ефективності використання державних коштів;

розглянуто сутність аудита як методу контролю використання державних коштів;

сформульовано поняття ефективності використання державних коштів;

визначено основні методологічні положення організації аудита ефективності на основі системного підходу;

проаналізовано методику здійснення аудита ефективності в Україні і визначено напрямки її удосконалення;

сформовано методи, що використовуються в процесі проведення аудита ефективності використання державних коштів;

розроблено метод розрахунку ефективності використання державних коштів, заснований на застосуванні технології реінжиніринга бізнес-процесів;

сформовано методику проведення аудита ефективності використання державних коштів як методологічну складову механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів;

детально розроблено організаційний аспект механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів.

Об'єкт дослідження - процеси державного фінансового контролю. 

Предмет дослідження - механізм фінансового контролю ефективності використання державних коштів. 

Методи дослідження. У дисертації використані загальнонаукові і спеціальні методи, що дозволили розробити механізм фінансового контролю ефективності використання державних коштів „преактивного” типу.

У роботі застосовані методи: аналізу сутності аудита і поняття ефективності використання державних коштів; системний підхід - при формулюванні основних методологічних положень організації аудита ефективності; метод аналогій - при формуванні методики проведення аудита ефективності використання державних коштів; методи теорії менеджменту, що включають визначення місії організації, метод цільової декомпозиції і складання дерева цілей, а також технологія реінжиніринга бізнес-процесів - як основа для розрахунку ефективності використання державних коштів об'єктом аудита, методи порівняльного аналізу нормативних і фактичних значень „входів” і „виходів” бізнес-процесів об'єкта аудита - для визначення відносних значень „входів” і „виходів” і, на цій основі, розрахунку ефективності бізнес-процесів об'єкта аудита; методи розподілу повноважень і відповідальності - при формуванні організаційного аспекту механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів. 

Інформаційною базою дослідження є вітчизняні і закордонні публікації, відображені в них результати теоретичних і методологічних розробок; дані економічної статистики, досліджень українських і закордонних інститутів; Закони України, що визначають принципи державного фінансового контролю; результати досліджень, проведених безпосередньо автором. 

Наукова новизна одержаних результатів. Основний науковий результат дисертаційної роботи складається в розробці механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів „преактивного” типу. 

Цей результат розкривається в наступних положеннях:

уперше:

розроблено механізм фінансового контролю ефективності використання державних коштів „преактивного” типу у методологічному й організаційному аспектах, основним призначенням якого є реалізація контрольної функції і надання зворотного зв'язку органам державного управління як основи для прийняття своєчасних управлінських рішень по підвищенню ефективності використання державних коштів на всіх етапах і рівнях їх освоєння; 

розроблено універсальну методику проведення аудита ефективності використання державних коштів, засновану на застосуванні технології реінжиніринга бізнес-процесів;

удосконалено:

комплекс методів, що застосовуються при проведенні аудита ефективності використання державних коштів і передбачають можливість коригувального, а не констатуючого впливу;

методи визначення результативності місії і цілей, а також методи розрахунку ефективності бізнес-процесів об'єкта аудита; 

дістали подальшого розвитку:

принципи державного фінансового контролю, засновані на застосуванні економічного і соціального аспектів ефективності використання державних коштів; 

підходи до проведення аудита ефективності, викладені в міжнародних стандартах ІNTOSAІ і положеннях „Лімської декларації керівних принципів контролю”, прийнятої ІX Конгресом Міжнародної організації вищих контрольних органів; методології і практики проведення аудита ефективності вищих органів державного фінансового контролю ряду зарубіжних країн: Канади, США, Великобританії, Росії.

Практичне значення одержаних результатів. Практичне значення результатів дослідження складають рекомендації з реалізації механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів, представлені в методологічному й організаційному аспектах. 

Теоретичні і методичні положення дисертаційного дослідження були впроваджені на базі Донецького обласного управління Контрольно-ревізійної служби України (довідка про впровадження №17 від 14.02.2007 р.). Зокрема, у практику контрольно-ревізійних органів впроваджено методику проведення аудита ефективності використання державних коштів, засновану на використанні технології реінжиніринга бізнес-процесів. Прийняте до розгляду питання про формування відділу аудита ефективності на базі Донецького обласного управління Контрольно-ревізійної служби України, а також передбачається формування бази даних експертів по різних напрямках функціонування об'єктів аудита.

Особистий внесок здобувача. Дисертація є завершеним дослідженням. У ній автору належить аналіз теоретичних підходів до оцінки ефективності використання державних коштів, розробка механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів, а також рекомендації щодо реалізації механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів, представлені в методологічному й організаційному аспектах. Внесок автора у колективні наукові роботи конкретизовано у списку публікацій.

Апробація результатів дисертації. Основні теоретичні, методологічні і практичні результати проведених досліджень, а також концептуальні положення і загальні висновки були представлені у вигляді доповідей на Другій міжнародній науково-практичній конференції „Інноваційна модель розвитку промислового регіону:   проекти,   управління,    результати” (м. Донецьк, 2007 р.), а також на щорічній конференції професорсько-викладацького складу за підсумками науково-дослідної роботи Донецького державного університету управління (м. Донецьк, 2007 р.).

Публікації. По темі дисертаційного дослідження автором опубліковано               6 робіт, з них: 2 статті в наукових журналах і 3 – в збірниках наукових праць, а також 1 публікація в збірнику матеріалів конференції. Загальний обсяг публікацій складає 2,78  д.а., з них  2,18  д.а. належать особисто автору.

Структура й обсяг дисертації. Дисертаційне дослідження складається зі вступу, трьох розділів, висновків, додатку. Загальний обсяг дисертації складає             182 сторінки, у тому числі 1 таблиця і 26 рисунків, які займають 16 сторінок, список використаних джерел зі 110 найменувань (9  сторінок), один додаток (1 сторінка). 

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ ДИСЕРТАЦІЇ

Розділ 1. Теоретичні підходи до оцінки ефективності використання державних коштів. У розділі проаналізовано сутність аудита як метода контролю використання державних коштів, сформульовано поняття ефективності використання бюджетних коштів та розглянуто організацію аудита ефективності на основі системного підходу. 

Визначено, що метою державного фінансового контролю в Україні є забезпечення законності й ефективності використання державних бюджетних і позабюджетних фінансових коштів і державної власності. При цьому не існує універсальної методики державного аудиту ефективності використання бюджетних коштів, яка потребує розробки і впровадження.  

 В Україні при оцінці ефективності використання державних коштів планується використовувати закордонний досвід, зокрема, стандарти ІNTOSAІ і положення „Лімської декларації керівних принципів контролю”, прийнятої ІX Конгресом Міжнародної організації вищих контрольних органів ряду розвинених країн. Аудит ефективності використання державних коштів, відповідно до стандартів ІNTOSAІ, містить у собі наступні елементи: а) перевірку економності  використання  організацією державних коштів, витрачених на досягнення конкретних результатів її діяльності;  б) перевірку продуктивності використання організацією трудових, фінансових і інших ресурсів у процесі виробничої й іншої діяльності, а також використання інформаційних систем і технологій; в) перевірку результативності діяльності  організації по виконанню поставлених перед нею задач, досягненню фактичних результатів порівняно з плановими показниками з урахуванням обсягу виділених для цього ресурсів.

Поняття економності, продуктивності і результативності розглядаються стосовно певного процесу. При цьому, економність характеризує відношення планових і фактичних „входів” процесу, результативність - відображує відношення планованих і фактичних „виходів”, а продуктивність - безпосередньо внутрішню організацію процесу, що розглядається, яка обумовлює відношення результатів до витрат. З урахуванням сутності і взаємодії категорій ефективності, що застосовуються у процесі аудита ефективності використання державних коштів, розроблений авторський підхід до його реалізації в Україні. 

Основні положення реалізації аудита ефективності використання державних коштів сформульовано наступним чином (рис. 1): 

1.
Основний концептуальний підхід, що використовується для реалізації аудиту ефективності, повинен включати теорію систем та теорію менеджменту. Це обумовлено підходом до визначення сутності самого поняття ефективності, яке не обмежується фінансовими показниками відношення отриманого результату до витрачених ресурсів. Справа в тому, що об’єкти аудиту, установи чи організації, які використовують державні кошти, у більшості випадків виробляють не товари, а послуги, які мають суспільне значення і, як наслідок, результат функціонування такого об’єкту вимірюється ступенем його відповідності потребам суспільства та держави. А коректний аналіз цієї відповідності може бути зроблений в рамках теоретичних положень та практичного інструментарію теорії систем та теорії менеджменту. 
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Рис. 1. Документальне сканування організації в процесі аудита

2.
Системний підхід обумовлює на першому етапі проведення аудиту ефективності використання державних коштів необхідність визначення місії і цілей системи (об’єкту аудиту), виявлення ролі системи в реалізації стратегії соціально-економічного розвитку держави. Це дасть можливість оцінити результативність використання державних коштів на основі відповідності процесів функціонування системи її призначенню, тобто місії. 

3.
Другим етапом є аналіз взаємодії системи із зовнішнім середовищем, визначення зв’язків „вхід – вихід”.

4.
Третій етап стосується розгляду процесної організації внутрішнього середовища „вхід - процес – вихід”, проведення аналізу сукупності процесів функціонування і тестування їх на відповідність місії, цілям організації. 

5.
В якості основної методики сканування ефективності функціонування й оптимізації структури організації запропоновано застосувати  реінжиніринг бізнес-процесів (BPR), що дозволяє представити організацію у вигляді процесів, а потім оцінити їх відповідність місії і цілям, після чого запропонувати рекомендації з реінжинірингу найбільш неадекватних з них. 

Цей концептуальний підхід покладено в основу розробки методологічного аспекту механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів. 
Розділ 2. Методологічний підхід до формування механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів. У розділі розглянуто критерії ефективності, що використовуються в процесі державного фінансового аудиту, запропоновано методологічний інструментарій для проведення аудиту ефективності та визначено технологію проведення реінжиніринга бізнес-процесів як основний інструмент аудита ефективності використання державних коштів. 

Технологія проведення реінжиніринга бізнес-процесів, що пропонується для застосування в процесі аудита ефективності використання державних коштів, ґрунтується на визначенні місії об'єкта, що аналізується, його цілей і бізнес-процесів, які забезпечують реалізацію цих цілей. Ефективність бізнес-процесів аналізується з використанням інформації про ресурсне, у тому числі фінансове, забезпечення їх „входів” і результуючих, у тому числі вартісних, характеристиках „виходів”. 

Декомпозиція бізнес-процесів вищого рівня передбачає розгляд і аналіз ефективності підпроцесів останнього рівня декомпозиції в рамках проведеного аналізу. Останній рівень визначається цілями аудита ефективності і поточною ситуацією, тобто наявністю потреби більш глибокого розгляду заданого(их) бізнес-процесів до з'ясування необхідних деталей. 

Розрахунок ефективності бізнес-процесу певного рівня декомпозиції здійснюється за наступним алгоритмом (рис. 2):

1. Оцінка відносного „входу” бізнес-процесу на основі порівняння фактичного „входу” з нормативним. Нормативний „вхід” процесу являє собою кількісну нормативну оцінку ресурсів, які необхідно використати, за плановими цінами. Реальний „вхід” чи просто „вхід” бізнес-процесу являє собою фактичну кількість ресурсів за фактичними цінами, які було використано об'єктом протягом  періоду, що аналізується. Для порівняння нормативного і реального „входів” бізнес-процесу використовується шкала відносин.

2. Оцінка відносного „виходу” бізнес-процесу на основі порівняння фактичного „виходу” з нормативним, формулювання висновку про результативність бізнес-процесу. „Вихід” процесу являє собою кількісні (вартісні) і/чи якісні характеристики товару чи послуги, вироблених об'єктом. Нормативне значення „виходу” бізнес-процесу також визначається рівним 1 (одиниці).  Фактичний „вихід” відповідно розраховується по відношенню до нормативного.

3. Третім етапом алгоритму є розрахунок ефективності бізнес-процесу. Розрахунок ефективності бізнес-процесу реалізується шляхом порівняння відносних величин його „виходу” та „входу”. Необхідно помітити, що базове співвідношення ефективності бізнес-процесу складає відношення значень нормативного „виходу” до нормативного „входу”, і, виходячи з прийнятих умовних значень, є рівним 1.  
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Рис. 2. Алгоритм розрахунку ефективності бізнес-процесу об'єкта

Таким чином, в основу оцінки ефективності бізнес-процесів покладено наступний принцип: процес є ефективним, якщо він відповідає нормативному уявленню про його оптимальне здійснення. У цьому випадку в цілі аудита ефективності використання державних коштів не входить аналіз нормативів і системи планування об'єкта дослідження. Передбачається, що наявні нормативи є обґрунтованими.  У випадку, якщо виникають питання щодо обґрунтованості нормативів „входів” і „виходів” проаналізованих бізнес-процесів об'єкта, вони коригуються за допомогою ревізії його фінансово-господарської діяльності, або в процесі аудита законності використання державних коштів.

Вищенаведеним чином у процесі аудита ефективності оцінюються бізнес-процеси останнього рівня декомпозиції. Потім показники їх ефективності підсумовуються, що дає представлення про ефективність процесів вищого рівня деталізації, а також про ефективність і про якісні характеристики виконання об'єктом своєї місії.  Якщо бізнес-процес певного рівня декомпозиції включає n-ну кількість бізнес-процесів більш низького рівня декомпозиції, то нормативна ефективність цього бізнес-процесу дорівнює N. А фактична ефективність дорівнює відношенню суми показників ефективності n підлеглих бізнес-процесів до N:
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ЕБПІ - ефективність бізнес-процесу і-того рівня декомпозиції;

ЕБПІ-1 - ефективність підлеглого бізнес-процесу (і-1)-го рівня декомпозиції;

n - кількість бізнес-процесів (і-1)-го рівня декомпозиції.

Оцінка ефективності бізнес-процесів вищого рівня декомпозиції дає можливість розрахунку показника сукупної ефективності використання державних коштів об'єктом, а також результативності досягнення цілей об'єкта.

При проведенні аудита ефективності аудитор аналізує бізнес-процеси об'єкта відповідно до моделі „як є”, оцінює їх ефективність відповідно до вищенаведеної методики. Потім, у процесі аналізу ефективності використання державних коштів і результатів оцінки бізнес-процесів, розробляються рекомендації щодо підвищення цієї ефективності. Рекомендації аудитора можуть включати положення реінжиніринга бізнес-процесів, тобто  перепроектування діяльності об'єкта з метою збільшення ефективності базових бізнес-процесів, що передбачає формування моделі „як повинно бути”. 

Розділ 3. Рекомендації щодо реалізації механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів. У розділі сформовано методику проведення аудита ефективності використання державних коштів та розроблено організаційний  аспект механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів. 

Сформована методика складена у відповідності із: 1) стандартами ІNTOSAІ і положеннями „Лімської декларації керівних принципів контролю”, прийнятої ІX Конгресом Міжнародної організації вищих контрольних органів;   2) положеннями методики по проведенню аудита ефективності використання державних коштів Російської Федерації, заснованої на міжнародних стандартах аудита; 3) методології і практики проведення аудита ефективності вищих органів державного фінансового контролю ряду розвинених країн: Канади, США, Великобританії; 4) а також принципами і технологіями, що детально розглянуті у розділі 2 дисертаційного дослідження. 

Організаційний аспект механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів передбачає розгляд структури і функцій взаємодіючих організацій, установ, які являють собою ланки запропонованого механізму. Крім того, особливої уваги заслуговує також спосіб взаємодії основних ланок цього механізму (рис. 3). 

Першою групою організацій, що беруть участь у функціонуванні механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів є група ініціаторів аудита ефективності, чи група „замовників”. Відповідно до діючого законодавства України, „порядок проведення  державною  контрольно-ревізійною  службою державного  фінансового  аудита  й  інспектування  встановлюється Кабінетом Міністрів України”. Таким чином, відповідно до законодавства, „замовником” аудита ефективності є Кабінет Міністрів України.

Проте, у рамках дослідження групу „замовники” запропоновано істотно розширити і включити в неї органи виконавчої влади на місцях,  міністерства чи відомства, яким підпорядковується об'єкт аудита, а також споживачів товарів/послуг об'єкта аудита, які можуть діяти через громадські організації й органи місцевого самоврядування. Основним аргументом розширення групи „замовники” аудита ефективності є необхідність збільшення числа контролюючих суб'єктів, які так чи інакше пов'язані з діяльністю об'єкта, тому що саме споживачі товарів/послуг першими відчувають наявність проблем у функціонуванні об'єкта. Тому використання „зворотного зв'язку” від споживачів дає можливість не тільки контролю ситуації, але й її своєчасної корекції.

При цьому, для проведення аудита ефективності „замовники” повинні надати необхідні підстави, які стосуються в більшому ступені якості „виходу” основних бізнесів-процесів об'єкта, тобто якості товарів і послуг, що надаються об'єктом аудита певному споживчому сегменту.

Таким чином, за допомогою цього механізму, існує можливість забезпечення соціального контролю діяльності державних, у тому числі бюджетних, підприємств і організацій. А соціальний контроль являє собою одну з найважливіших функцій взаємодії держави і суспільства в умовах демократичного устрою. 

Що ж стосується включення в групу „замовники” органів виконавчої влади в регіонах, на місцях, а також міністерств і відомств, яким підпорядкований об'єкт аудита, то ці суб'єкти можуть використовувати аудит ефективності в якості зовнішнього консалтинга, що дозволяє виявити реальні і потенційні причини неефективного функціонування певного об'єкта чи групи об'єктів. Таким чином, контрольно-ревізійні органи, проводячи аудит ефективності, як „м'яку форму” контролю діяльності заданого об'єкта, сприяють підвищенню ефективності функціонування державного сектора економіки, бюджетних організацій, реалізації бюджетних програм. 

Другою групою учасників механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів є виконавці аудита ефективності. Виконавцями аудита ефективності є обласні, місцеві управління контрольно-ревізійної служби України. Слід зазначити, що в цей час аудит ефективності проводився переважно Головним управлінням контрольно-ревізійної служби України. 
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Рис. 3. Організаційний аспект механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів

Аудит ефективності був орієнтований, в основному, на перевірку бюджетних програм, неефективність і нерезультативність яких не потребувала додаткових доказів. При цьому основною метою такого аудита був пошук низки причин неефективності цих програм і розробка рекомендацій щодо їх усунення.

У рамках механізму, що розглядається, запропонована методика аудита ефективності, спрямована не тільки на вирішення вже існуючих проблем, але й на їх усунення на етапі „зародження”. Тобто  пропонується не реактивний, а преактивний спосіб контролю використання державних коштів. Тому повноваження у здійсненні аудита ефективності повинні бути також в обласних і місцевих контрольно-ревізійних відділеннях України.

Децентралізація функції аудита ефективності дозволить ввести цей спосіб контролю в практику контрольно-ревізійних органів і таким чином розширити можливості фінансового контролю ефективності використання державних коштів. Для цього в рамках кожного управління доцільно створити відділи аудита ефективності, які включають фахівців необхідної кваліфікації. 

Фахівці відділу аудита ефективності повинні пройти навчання, що, у першу чергу, стосується придбання знань, вмінь і навичок в області проведення реінжиніринга бізнес-процесів, тому що саме ця технологія є базовою в запропонованій методиці проведення аудита ефективності. Організація проведення цього навчання є функцією Головного контрольно-ревізійного управління України. 

У випадку прийняття за основу запропонованої, або будь-якої іншої методики проведення аудита ефективності, стандарти, методи і технології її реалізації треба передати на місця в процесі навчання, що класифікуються як семінари по підвищенню кваліфікації персоналу. 

Навчання персоналу рекомендовано реалізувати в два етапи: 

перший етап передбачає навчання фахівців тієї функції, що вони повинні виконувати в процесі аудита ефективності: реінжиніринг бізнес-процесів, соціологічні і маркетингові дослідження, аналіз виробничих витрат, нормування використання ресурсів і т. ін.;

другий етап стосується навчання співробітників відділу аудита ефективності взаємодії один з одним у процесі проведення аудита.  

Третьою групою учасників механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів є безпосередньо об'єкти аудита ефективності. Ця група включає законодавчо визначений перелік об'єктів і приймається без змін. При цьому зміни стосуються функцій об'єктів аудита, які дають можливість самостійно ініціювати аудит ефективності. Для менеджменту об'єкта аудита подібне звертання до аудиторів контрольно-ревізійного управління рівнозначно залученню зовнішніх консультантів для підвищення ефективності функціонування об'єкта і, як наслідок, ефективності використання державних коштів. Через те, що проведення повноцінного аудита ефективності потребує співробітництва аудиторів і вищого менеджерського персоналу об'єкта, у випадку самостійного звертання менеджерів до аудиторів, ефективність самого проекту в значній мірі можна вважати забезпеченою.

Четвертою групою учасників механізму, що розглядається, є споживачі товарів/послуг об'єктів аудита. Дотепер споживачі використовувалися групою аудиторів як джерело інформації про якість товарів/послуг, про потреби і переваги цього споживчого сегмента. Ця функція споживачів залишається актуальною, тому що дозволяє аудиторам визначити результативність діяльності об'єкта, метою якого в більшості випадків є надання послуг населенню, реалізація товарів, що мають соціальне значення. Крім того, у цьому випадку пасивна роль споживачів підкріплюється також активною функцією ініціації аудита ефективності, яка була розглянута раніше. Ця функція дає можливість соціального контролю діяльності державних, бюджетних організацій.   

Таким чином, механізм фінансового контролю ефективності використання державних коштів передбачає наявність 4 груп учасників: замовники, виконавці, об'єкти аудита і споживачі. Взаємодія цих груп учасників забезпечує виконання функції державного контролю, що виявляється у вигляді наступних видів зворотних зв'язків (див. рис.3):

1.
Зворотний зв'язок №1 „споживачі – виконавці” дає можливість виявлення потреб споживачів, їх оцінки якості товарів/послуг об'єкта аудита. Цей вид зворотного зв'язку дає можливість контролю результативності діяльності об'єкта аудита, що фіксується виконавцями в звіті про аудит ефективності. 

2.
Зворотний зв'язок №2 „виконавці - об'єкт аудита” характеризує необхідність для менеджменту об'єкта аудита виконання рекомендацій, сформульованих у звіті про аудит ефективності, групою аудиторів. Контрольна функція в цьому випадку забезпечується можливістю підвищення ефективності використання державних коштів у межах об'єкта аудита, тобто - реалізація внутрішньо-системних можливостей підвищення ефективності. 

3.
Зворотний зв'язок №3 „виконавці – замовники” визначає можливість контролю замовниками, на основі отриманої інформації про проведення аудита ефективності, об'єктів аудита. Крім того, рекомендації, викладені в аудиторському звіті, можуть включати зовнішні заходи, які сприятимуть підвищенню ефективності використання державних коштів об'єктом аудита. Іншими словами, суб'єктам із групи замовників: органам виконавчої влади, міністерствам і відомствам, яким підпорядкований об'єкт аудита, можуть бути надані рекомендації з реалізації управлінських впливів, що підвищують ефективність використання цим об'єктом державних коштів.

Таким чином, здійснення зазначених зворотних зв'язків приведе до формування і реалізації двох типів керуючих впливів: 

прямого, який реалізується менеджментом об'єкта аудита; 

і непрямого, який здійснюється групою „замовників”. 

Прямий вплив спрямовано на удосконалення діяльності об'єкта аудита в межах організації як системи – „внутрішньо-системний вплив”, а непрямий - на формування умов, що сприяють більш ефективному функціонуванню об'єкта аудита – „метасистемний вплив”. 

В цілому, запропонований механізм фінансового контролю ефективності використання державних коштів спрямований на приведення у відповідність діяльності державних установ, підприємств державного сектору економіки, державних цільових програм – стратегії соціально-економічного розвитку країни та поточним завданням її реалізації. 

ВИСНОВКИ
Основний науковий результат дисертаційної роботи складається в розробці механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів „преактивного” типу.

Загальні висновки і результати дослідження зводяться до наступного:  
1. У процесі аналізу теоретичних підходів до оцінки ефективності використання державних коштів було визначено:

контроль використання державних коштів є необхідним елементом реалізації соціально-економічної політики держави. Контрольні заходи можуть виконувати функцію зворотного зв'язку в процесі досягнення цілей і задач, визначених державою. Контроль є ефективним, якщо він має стратегічний характер, націлений на досягнення конкретних результатів, своєчасний, гнучкий, простий і економічний;

метою державного фінансового контролю в Україні є забезпечення законності й ефективності використання державних бюджетних і позабюджетних фінансових коштів і державної власності. Механізм державного фінансового контролю - це сукупність умов, форм і методів впливу суб'єктів контролю на його об'єкти з метою забезпечення пріоритетів фінансової політики держави.

2. Доведено, що державний фінансовий аудит є різновидом державного фінансового контролю і складається в перевірці й аналізі фактичного стану справ щодо законного й ефективного використання державних чи комунальних коштів і майна, інших активів держави, правильності ведення бухгалтерського обліку і вірогідності фінансової звітності, функціонування системи внутрішнього контролю.

3. Аргументовано, що формування методики проведення аудита ефективності потребує детального розгляду поняття ефективності використання державних (у тому числі бюджетних) коштів:

у широкому змісті, ефективність - якісна категорія, пов'язана з інтенсивністю розвитку того чи іншого процесу. Вона відображує глибинні процеси удосконалення, що відбуваються у всіх його елементах, і виключає механістичні підходи. Ефективність розглядається також як одна з властивостей системи. Ця властивість, належить тільки процесам як операціям, виявляється при функціонуванні системи і залежить як від характеристик самої системи, так і від зовнішнього середовища.  Незважаючи на простоту визначення ефективності як відношення результату до витрат, загальна згода щодо того, що означає ефективність як у теоретичному, так і в практичному змісті, відсутня. Розходження у визначенні ефективності відображують прихильність до одного з трьох загальних методів аналізу явищ, що розглядаються: цільового, системного і багатопараметричного підходів;

аудит ефективності використання державних коштів, відповідно до стандартів ІNTOSAІ, містить у собі наступні елементи: а) перевірку економності використання  організацією, що перевіряється, державних коштів, витрачених на досягнення конкретних результатів її діяльності;  б) перевірку продуктивності використання  організацією трудових, фінансових і інших ресурсів у процесі виробничої й іншої діяльності, а також використання інформаційних систем і технологій;   в) перевірку результативності діяльності організації по виконанню поставлених перед нею задач, досягненню фактичних результатів порівняно з плановими показниками з урахуванням обсягу виділених для цього ресурсів. Цей підхід до визначення ефективності покладений в основу запропонованої методики проведення аудиту ефективності використання державних коштів. 

4. Обґрунтовано методологічний підхід до реалізації аудита ефективності використання бюджетних коштів, заснований на системному підході, який виявляється в наступних положеннях:

концептуальний підхід, покладений в основу методології, що пропонується, базується на використанні теорії систем та теорії менеджменту;

методологічний підхід передбачає визначення місії і цілей системи, виявлення ролі системи в реалізації стратегії соціально-економічного розвитку держави. Через те, що для організацій існує місія і загально організаційні цілі, існує доцільність оцінювати ефективність процесів організації з погляду їх адекватності місії (соціальна чи системна ефективність), а також з погляду базових цілей функціонування організації (функціональна, у тому числі - економічна ефективність);

подальший аспект аналізу стосується взаємодії системи з зовнішнім середовищем. Він характеризує зв'язки „вхід – вихід” основних бізнес-процесів системи;

підхід передбачає процесну організацію внутрішнього середовища „вхід - процес – вихід” об'єкта, аналіз сукупності процесів функціонування і тестування їх на відповідність місії, цілям;

основна методика сканування ефективності функціонування й оптимізації структури організації - реінжиніринг бізнес-процесів. BPR дозволяє представити організацію у вигляді процесів, а потім оцінити їх відповідність місії і цілям, після чого запропонувати рекомендації з реінжинірингу найбільш неадекватних з них. 

Аудит ефективності реалізується групою консультантів-експертів у вигляді процесу, який організаційно і функціонально визначається як проект.

5. В цей час державний аудит ефективності виконання бюджетних програм в Україні є централізованим, орієнтованим на „замовлення” Кабінету Міністрів України, носить реактивний характер, тому що реагує на вже існуючі проблеми, і спрямований на виявлення причин неефективного використання коштів у загальнодержавному масштабі. 

У роботі доведено. що актуальним в Україні є формування такої методики аудита ефективності використання державних коштів, яка б: 

була орієнтована на аналіз ефективності використання державних коштів всіма об'єктами, а не тільки в процесі реалізації державних бюджетних програм;

давала би можливість аудита ефективності використання державних коштів кожним об'єктом окремо, а не орієнтації аудита на загально галузевий аналіз;

мала преактивний характер, тобто дозволяла виявити неефективне використання коштів до того моменту, коли воно набуде системного характеру і проявиться на загальнодержавному рівні;

була децентралізованою – „замовниками” аудита ефективності повинний виступати не тільки Кабінет Міністрів України. Навпаки, Контрольно-ревізійна служба і її відділення на місцях повинні мати можливість самостійної ініціації аудита ефективності, який реалізується у співробітництві з органами виконавчої влади і місцевого самоврядування;

мала б чіткий алгоритм реалізації, що давав би можливість виділення універсальних критеріїв ефективності. Універсальні критерії ефективності складають базу для контролю процесів у динаміці, для формування порівняльної внутрішньовідомчої статистики. 

6. У процесі аудита ефективності, як правило, застосовуються наступні методи: а) аналіз методів організації роботи об'єктів, що перевіряються; б) аналіз результатів роботи   об'єктів; в) аналіз конкретних ситуацій; г) аналіз наявних даних; д) обстеження. Комплекс методів аудита ефективності використання державних коштів запропоновано доповнити низкою методів, що дозволяють не тільки констатувати, але й коригувати стан суб'єкта господарювання. В якості   подібних методів запропоновано використовувати: метод „чорного ящика”, метод прогнозу розвитку суб'єкта господарювання, метод управління за результатами, аналітичний метод побудови карт мислення, а також технологію реінжиніринга бізнес-процесів. 

7. Технологія проведення реінжиніринга бізнес-процесів, що пропонується для застосування в процесі аудита ефективності використання державних коштів, ґрунтується на визначенні місії об'єкта, що аналізується, його цілей і бізнес-процесів, які забезпечують реалізацію цих цілей. Ефективність бізнес-процесів аналізується з використанням інформації про ресурсне, у тому числі фінансове, забезпечення їх „входів” і результуючих, зокрема, вартісних, характеристиках „виходів”. Для аналізу об'єкта використовується метод цільової декомпозиції, а також декомпозиції бізнес-процесів. 

Розрахунок ефективності бізнес-процесу певного рівня декомпозиції реалізується за наступним алгоритмом: визначення нормативного і реального „входів” бізнес-процесу, визначення нормативного і фактичного „виходу” бізнес-процесу, розрахунок ефективності бізнес-процесу. Для розрахунку ефективності бізнес-процесів використовується відносна система оцінок, у якій нормативні значення „входу” і „виходу” бізнес-процесу прирівнюються 1 (одиниці). Тоді і нормативне значення ефективності бізнес-процесу також є рівним 1 (одиниці). Фактичні значення характеристик бізнес-процесів оцінюються по відношенню до нормативних.

8. Запропонована методика проведення аудита ефективності використання державних коштів включає наступні основні етапи: 1) збір інформації, фактичних даних, виявлення структури бізнес-процесів об'єкта, 2) підготовку висновків за результатами перевірки; 3) формування звіту про результати аудита ефективності;       4) перевірку виконання рекомендацій з результатів аудита ефективності. Методика складена з урахуванням обґрунтованого методологічного підходу, міжнародних стандартів аудита ефективності і досвіду розвинених країн. 

9. Визначено організаційний аспект механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів, що складає представлення структури і функцій взаємодіючих організацій, установ, які є ланками запропонованого механізму, а також способи їх  взаємодії. У процесі функціонування розглянутого механізму передбачається наявність 4 груп учасників: замовники, виконавці, об'єкти аудита і споживачі товарів/послуг об'єктів аудита. Структура і функції цих груп удосконалені таким чином, щоб у процесі фінансового контролю ефективності використання державних коштів забезпечити наявність зворотного зв'язку для прийняття своєчасних і якісних управлінських рішень на внутрішньо-системному і метасистемному рівнях управління заданим об'єктом аудита. 

Таким чином, запропонований механізм є інструментом державного контролю „преактивного типу”, що дозволяє значно збільшити ефективність діяльності об'єкта, і, як наслідок, підвищити ефективність використання ним державних коштів заздалегідь, до того моменту, коли неефективність діяльності стане очевидною. Крім того, цей механізм характеризується ефектом, що дозволяє узгодити діяльність об'єкта з напрямками соціально-економічного розвитку держави і завданнями її фінансової політики - за допомогою дослідження результативності місії об'єкта.
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Дисертацію присвячено розробці механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів „преактивного” типу. У роботі визначено теоретичні підходи до оцінки ефективності використання державних коштів. Розглянуто сутність аудита як методу контролю використання державних коштів. Сформульовано поняття ефективності використання державних коштів. Визначено основні методологічні положення організації аудита ефективності на основі системного підходу. Проаналізовано методику здійснення аудита ефективності в Україні і визначено напрямки її удосконалення. Сформовано методи, що використовуються в процесі проведення аудита ефективності використання державних коштів. Розроблено метод розрахунку ефективності використання державних коштів, заснований на застосуванні технології реінжиніринга бізнес-процесів. Сформовано методику проведення аудита ефективності використання державних коштів як методологічну складову механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів. Детально розроблено організаційний аспект механізму фінансового контролю ефективності використання державних коштів.
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АННОТАЦИЯ


Жадан А.И. Механизм финансового контроля эффективности использования государственных средств. - Рукопись.  

Диссертация на соискание научной степени кандидата наук по государственному управлению по специальности 25.00.02 – Механизмы государственного управления. – Донецкий государственный университет управления Министерства образования и науки Украины, Донецк, 2008. 

Диссертация посвящена разработке механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств «преактивного» типа. 

В работе определены теоретические подходы к оценке эффективности использования государственных средств. Рассмотрена сущность аудита как метода контроля использования государственных средств. Сформулировано понятие эффективности использования государственных средств. Выявлено, что в Украине при оценке эффективности использования государственных средств используется зарубежный опыт, в частности, стандарты INTOSAI и положения «Лимской декларации руководящих принципов контроля», принятой IX Конгрессом Международной организации высших контрольных органов ряда развитых стран. 

Аудит эффективности использования государственных средств, согласно стандартам INTOSAI, включает в себя следующие элементы: а) проверку экономности использования проверяемой организацией государственных средств, затраченных на достижение конкретных результатов ее деятельности; б) проверку продуктивности использования проверяемой организацией трудовых, финансовых и прочих ресурсов в процессе производственной и иной деятельности, а также использования информационных систем и технологий; в) проверку результативности деятельности проверяемой организации по выполнению поставленных перед нею задач, достижению фактических результатов по сравнению с плановыми показателями с учетом объема выделенных для этого ресурсов.

Понятия экономности, продуктивности и результативности рассматриваются применительно к заданному процессу. При этом, экономность характеризует отношение плановых и фактических «входов» процесса, результативность – отражает отношение планируемых и фактических «выходов», а продуктивность – непосредственно внутреннюю организацию рассматриваемого процесса, определяемую как отношение результатов к затратам. С учетом сущности и взаимодействия категорий эффективности, применяемых в процессе аудита эффективности использования государственных средств, разработан авторский методологический подход к реализации данного процесса. 

В работе определены основные методологические положения организации аудита эффективности на основе системного подхода. В качестве основного теоретического инструментария для проведения аудита эффективности использования государственных средств приняты теория менеджмента, теория систем; в качестве основной методики – реинжиниринг бизнес-процессов, основной способ организации проведения аудита определен как проект. 

Проанализирована методика осуществления аудита эффективности в Украине и выявлены 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. 

Технология проведения реинжиниринга бизнес-процессов, предложенная для применения в процессе аудита эффективности использования государственных средств, основывается на выявлении миссии анализируемого объекта, его целей и бизнес-процессов, обеспечивающих реализацию данных целей. Эффективность бизнес-процессов анализируется с использованием информации о ресурсном, в том числе, финансовом, обеспечении их «входов» и результирующих, в частности, 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.

Сформирована методика проведения аудита эффективности использования государственных средств как методологическая составляющая механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств. 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) формирование 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. 

Детально разработан организационный аспект механизма финансового контроля эффективности использования государственных средств, который составляет представление структуры и функций взаимодействующих организаций, учреждений - звеньев механизма, а также способы их  взаимодействия. 

Ключевые слова: механизм финансового контроля, государственные средства, аудит эффективности, реинжиниринг бизнес-процессов, организация, системный подход. 

SUMMARY

Zhadan A.I. The financial control mechanism of public funds use efficiency. - Manuscript.   

The thesis for the Candidate’s Degree in State management on speciality 25.00.02. –  Mechanisms of state management.  - Donetsk State University of Management of the Ministry of education and science of Ukraine, Donetsk, 2008.  

The thesis is devoted to the development of the financial control mechanism of public funds use efficiency of proactive-type.. In the work the theoretical approaches to an estimation of efficiency of the public funds use are determined. The essence of audit as method of the control of the public funds use is considered. The concept of efficiency of the public funds use is formulated. The basic methodological rules of organization of efficiency audit on the basis of the system approach are determined. The technique of realization of efficiency audit in Ukraine is analyzed and the directions of its improvement are proposed. The methods which are used during realization of efficiency audit of the public funds use are generated. The method of account of efficiency of the public funds use based on application of business-processes reengineering technology is developed. The technique of realization of efficiency audit of the public funds use as a methodological component of the financial control mechanism of public funds use efficiency is generated. The organizational aspect of the financial control mechanism of public funds use efficiency is developed in details. 

Key words: financial control mechanism, public funds, efficiency audit, business-processes reengineering, organization, system approach.   
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Зворотний зв’язок №1





Зворотний зв’язок №3





Зворотний зв’язок    №2





Громадські організації, що є споживачами товарів/послуг досліджуваного об'єкта





Представники сегмента споживачів, на яких орієнтований вироблений товар/послуга





Керівник групи та фахівці в необхідних сферах аудиторських досліджень








Зовнішні експерти





Група проведення аудита ефективності





Безпосередньо об’єкт аудита





Контрольно-ревізійна служба України, обласні, місцеві управління





Споживачі товарів/послуг об’єктів аудиту ефективності 





Міністерство чи відомство, якому  підпорядковані об’єкти аудита





Інші суб'єкти господарювання, що одержують кошти  з державного бюджету і/чи використовують майно





Підприємства державного сектора економіки





Бюджетні установи





Державні бюджетні програми





Споживачі товарів/послуг об’єктів аудита ефективності





Об’єкти аудита ефективності 





Виконавці аудита ефективності





Ініціатори аудита  ефективності чи „замовники”





Кабінет Міністрів України, органи виконавчої влади на місцях 
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Висновок про відповідність  фактичного „входу” нормативному





Рекомендації щодо забезпечення результативності, підвищення ефективності, сформульовані в результаті реінжиніринга бізнес-процесів





Процес не результативний





Відносний „вихід” = 0





Відносний „вихід” > 0





значення





Висновок про результативність бізнес-процесу





Ефективність бізнес-процесу < 1





Ефективність бізнес-процесу ( 1





Процес не ефективний





Процес ефективний





значення





відносний „вихід”


відносний „вхід”





3. Ефективність бізнес-процесу








2.


Відносний „вихід”


бізнес--процесу





1.


Відносний „вхід”


бізнес-процесу





нормативний вхід





мета


(нормативний


вихід)





вхід





вихід








Бізнес-процес





Зовнішнє середовище





Місія  





Методика BPR – 


скануванні й оптимізація структури організації на вищих рівнях деталізації





Вихід





(послуги, товари)





Вхід





ресурси


(у тому числі  - державні)





Цілі





Підприємство чи організація, 


що використовує у своїй діяльності державні ресурси 





(сукупність процесів функціонування)
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