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С.А. Цёмка

Аудит эффективности использования государственных средств
Эффективность государства во многом определяется эффективностью его деятельности в бюджетно-финансовой сфере, в частности тем, как оно распоряжается теми финансовыми ресурсами, которые общество уплачивает в виде обязательных налоговых и неналоговых платежей. От этого во многом зависят и темпы экономического роста страны, и возможности государства обеспечивать социальные потребности населения, и многое другое. 

Эффективность использования государственных средств, как результат финансово-бюджетной деятельности органов государственной власти и местного самоуправления, определяется отношением полученного экономического эффекта к затратам финансовых ресурсов, обусловившим получение этого результата. 

На практике эффективное использование государственных средств невозможно достичь без эффективного контроля. Однако надо отметить, что действующая до настоящего момента система формирования и исполнения бюджета, учета и отчетности пока не ориентирована на повышение эффективности государственных расходов, а носит затратный характер и не имеет количественно измеримых, социально значимых заданных результатов расходования государственных средств, на достижение которых должна быть направлена деятельность их получателей. Для решения данной проблемы происходит переход к иной организации бюджетного процесса – на основе бюджетирования, ориентированного на результат.

В свою очередь, для оценки качества бюджетирования может использоваться аудит эффективности бюджетных расходов. Целью аудита эффективности бюджетных расходов является активизация контроля за бюджетным процессом не только на стадии распределения и доведения средств до их получателей, но и оценка эффективности, целесообразности и результативности бюджетных расходов.

Аудит эффективности использования бюджетных ресурсов в настоящее время является одной из наиболее перспективных форм и методов контрольной деятельности государства. 

С одной стороны, в свете решения задач, связанных с реформированием административной и бюджетной системы, такая форма контроля эффективного и экономичного использования государственных ресурсов актуальна, так как позволяет контролировать результативность государственных расходов (а не только целевой характер), улучшить деятельность исполнительных органов власти и иных сосуществующих организаций, усилить прозрачность деятельности государственных учреждений. А деятельность государственных учреждений осуществляется на деньги налогоплательщиков. 

С другой стороны, кроме необходимости внедрения аудита, сложились и определенные предпосылки для такого внедрения, такие как:

· внедрение казначейского принципа исполнения бюджетов всех уровней, которое позволяет вести оперативный учет всех доходов и всех расходов учреждений всех уровней бюджетов и иметь информацию о фактическом остатке средств получателей бюджетных средств всех уровней, а то есть остатке средств государства;

· переориентация в рамках административной и бюджетной реформы  на бюджетирование, ориентированное на результат.

Внедрение аудита эффективности вызывает необходимость в новых технологиях проведения контрольных проверок по сравнению с традиционно используемыми проверками законности и целевого использования бюджетных средств.
Если рассматривать аудит эффективности с точки зрения теории вопроса, то это – один из основных методов финансового контроля, позволяющий оценить эффективность управления финансовыми потоками и государственной собственностью, а также эффективность налогового администрирования, выявить возможности улучшения организации реализации властных решений, выработать рекомендации по дальнейшим действиям. Если рассматривать аудит эффективности с практической точки зрения, то это – достаточно сложная и дорогая процедура, охватывающая значительные временные рамки и требующая, кроме всего, высокой степени квалификации и профессионализма инспекторского состава. 

Поскольку контроль заключается в выявлении нарушений, то его действенность напрямую зависит от четкости формулировок в нормативных правовых актах содержания каждого вида нарушений. Если понятие целевого использования бюджетных средств достаточно четко определено в статье 289 Бюджетного Кодекса Российской Федерации, то вопрос о толковании понятия эффективности до конца не решен. 

Принцип эффективности и экономности использования бюджетных средств включен в перечень принципов бюджетной системы Российской Федерации, о чем в статье 28 Бюджетного Кодекса сделана соответствующая ссылка. Соблюдение принципа эффективности и экономности использования бюджетных средств означает достижение заданных результатов с использованием наименьшего объема средств или достижение наилучшего результата с использованием определенного бюджетом объема средств.

Кроме того, в статьях 160 и 163 Бюджетного Кодекса сказано, что главные распорядители, распорядители, получатели бюджетных средств несут ответственность как за целевое использование бюджетных средств, так и за их эффективное использование.  

В статье 160 Бюджетного кодекса Российской Федерации отмечается, что главный распорядитель и распорядитель бюджетных средств наравне с ответственностью за целевым использованием бюджетных средств отвечают и за их эффективное использование. В свою очередь получатели бюджетных средств обязаны в соответствии со статьей 163 Бюджетного кодекса Российской Федерации эффективно использовать бюджетные средства в соответствии с их целевым назначением.

Понятие «эффективность» дано в ревизионных стандартах Европейской организации высших контрольных органов (ИНТОСАИ) – международной организации, включенной в официальный перечень основных международных организаций, в которых Россия принимает активное участие. Так, понятие «эффективность» включает в себя определение продуктивности, экономичности и эффективности. Таким образом, аудит эффективности включает в себя:

- проверку экономичности деятельности субъекта в соответствии с нормативными документами, практикой, политикой управления.

- проверку продуктивности использования трудовых, финансовых и других ресурсов, включая исследование результатов деятельности, состояния внутреннего контроля, процесса устранения выявленных недостатков.

- проверку эффективности деятельности, выполнения поставленных перед субъектом задач, результатов по сравнению с плановыми. 

В настоящее время Счетная палата разрабатывает механизмы использования аудита эффективности как направления финансового контроля. В этих целях ею разработаны и приняты определенные стандарты, которые могут использоваться всеми контрольными структурами – вне зависимости от того, средства каких звеньев бюджетной системы они контролируют. Так, решением Коллегии Счетной палаты Российской Федерации от 22 октября 2004 года принят Классификатор нарушений, который дает определение неэффективного использования средств как «расходование бюджетных средств с затратами сверх необходимого (возможного) на получение требуемого результата, что влечет избыточные расходы средств бюджетной системы».

Таким образом, аудит эффективности представляет собой сложный, многоплановый и системный инструмент контроля, включающий следующие основные функции: 

- контроль за экономической обоснованностью, правомерным, целевым и эффективным использованием государственных финансовых ресурсов, то есть насколько экономично и правомерно хозяйствующий субъект приобретает, сохраняет и использует свои ресурсы (такие, как персонал, имущество, площадь);

- анализ результативности использования государственных финансовых ресурсов;

-  проверка эффективности деятельности государственных органов при реализации предусмотренных мер финансовой политики в рамках расходования бюджетных средств, а также при применении процедур самоконтроля.

Рассматривая категорию «эффективности» в рамках финансового контроля и в рамках хозяйственной деятельности, следует отметить разницу в конечной цели. Для организации эффективность деятельности можно выразить количественно в абсолютных показателях: чистая прибыль, размер дивидендов и другие, в относительных показателях: уровень рентабельности продаж, рентабельности собственного капитала, уровень экономической рентабельности, чистой рентабельности собственных средств и другие. В этом случае наблюдается экономический эффект, который соизмерим с затратами организации. 

Аудит эффективности государственных средств может также производить социальный эффект, который достигается снижением финансовых нарушений в рамках управления государственными финансами и благодаря контрольным органам. Такой эффект в абсолютных показателях выразить затруднительно.

Аудит эффективности использования средств бюджета сводится к двум основным направлениям: аудиту целевого использования средств бюджетов и анализу эффективности использования выделяемых средств.

Механизм проведения аудита целевого использования средств к настоящему времени отработан и строится на нормативной базе, которая определяет расходование государственных средств и порядок осуществления контроля за целевым использованием. Сформированы структуры, осуществляющие контроль за целевым использованием средств. Например, на уровне федерального бюджета такой контроль осуществляют органы федерального казначейства – в рамках предварительного и текущего контроля, Счетная палата, органы Федеральной службы финансово-бюджетного надзора – в рамках последующего контроля.   Кроме того, все большее внимание уделяется механизму внутреннего или внутриведомственного контроля. Это  контроль, осуществляемый главными распорядителями, распорядителями бюджетных средств, во-первых, при утверждении сметы расходов и анализе отчетности подведомственных учреждений, а во-вторых, путем проведения проверок подведомственных учреждений.  

 Второй этап проведения аудита эффективности - это анализ эффективности использования средств. Экономический анализ представляет собой один из важнейших способов контроля, заключающийся в выявлении влияния различных факторов. В результате проведения экономического анализа определяют эффективность использования государственных средств. Результаты экономического анализа оформляются таблицами, графиками, формулами, текстовыми описаниями, рекомендациями, разработками.  

Варианты неэффективного использования средств различны. Среди них есть  случаи неэффективного использования средств, которые можно выявить в результате проверки, проведенной в рамках последующего контроля по аналогии с проверками нецелевого использования средств, например:

 - Учреждение в конце финансового года в нарушение статьи 243 Налогового кодекса Российской Федерации перечисляет во внебюджетные фонды неиспользованные средства по коду экономической классификации 213 «Начисления на фонд оплаты труда», подлежащие возврату в федеральный бюджет.

· В нарушение законов о федеральном бюджете, запрещающих использование бюджетных средств, выделенных по лимитам предыдущего года,  учреждения в последние дни финансового года получают наличными деньгами остатки неиспользованного финансирования. В пределах установленных лимитов остатка часть средств остается в кассе, часть выдается под отчет. В первые дни следующего года неиспользованные суммы возвращаются подотчетными лицами в кассу учреждения и остаются в кассе для дальнейшего использования.

· Расходование средств в случаях авансирования производится сверх установленных норм за товары и услуги, либо неиспользования и не возврата средств за товары и услуги в установленные договорами сроки. 

· При наличии дебиторской задолженности с поставщиками (например, по оплате коммунальных услуг) заключение и оплата контракта производится без учета задолженности.

С другой стороны, экономический анализ использования средств позволяет выявить неэффективное использование средств, заключающееся в нерациональном использовании средств, например:

· Учреждение заключает контракт на поставку товара (работ, услуг) по ценам, превышающим средние цены, сложившиеся на соответствующем рынке.
На практике проведение проверок эффективного использования средств пока не используется в полной мере в качестве инструмента финансового контроля. Внедрение аудита эффективности сдерживается многими факторами, в том числе отсутствием нормативного определения понятия «эффективность», неоднозначностью терминов и понятий, отсутствие полноценной методической базы аудита эффективности, в том числе отсутствие критериев оценки эффективности или лишь теоретическая разработка таких критериев, отсутствие подготовленных кадров.
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