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Некоторые аспекты становления аудита эффективности бюджетных средств

Проходящее в последние годы в Российской Федерации  реформирование бюджетного процесса основывается на переходе от «управления бюджетными ресурсами (затратами)» на «управление результатами», при этом, управление результатами подразумевает в том числе необходимость их правильно анализировать.

В связи с этим особенно актуальным представляется активизация и развитие различных форм, видов и методов государственного финансового контроля, включая внедрение аудита эффективности использования государственных ресурсов, к которому относится аудит эффективности использования средств федерального бюджета. 
Предметом аудита эффективности обычно является конкретная программа или вид расходов, однако, он может быть и более широким и представлять собой сферу, общую для целого ряда экономических субъектов (например, проблемы использования трудовых ресурсов, образования или оплаты труда, различные отраслевые проблемы)(.
Мнения российских специалистов в отношении того, что включает в себя понятие «аудит эффективности» расходятся. Аудит эффективности относят к самостоятельной форме государственного финансового контроля, к виду такого контроля или к одному из методов государственного финансового контроля. 
Представляется более правильным относить аудит эффективности к одной из форм государственного финансового контроля, целью которого является оценка эффективности и результативности действующих правил, норм или программ по управлению финансами в государственном секторе с точки зрения достижения конечных результатов в социальной, экономической или иных сферах для удовлетворения интересов граждан.

На сегодняшний день законодательством Российской Федерации не установлена компетенция органов государственного финансового контроля в части осуществления аудита эффективности, не определены процедура его проведения и правовые последствия, критерии и показатели эффективности использования государственных ресурсов, а также методическое обеспечение проведения аудита эффективности.
Статьей 34 Бюджетного кодекса Российской Федерации (далее – Бюджетный кодекс) одним из принципов бюджетной системы Российской Федерации определен принцип эффективности и экономности использования бюджетных средств. Данный принцип означает, что при составлении и исполнении бюджетов уполномоченные органы и получатели бюджетных средств должны исходить из необходимости достижения заданных результатов с использованием наименьшего объема средств или достижения наилучшего результата с использованием определенного бюджетом объема средств. Кроме того, Бюджетным кодексом предусмотрена ответственность за эффективное использование бюджетных средств главных распорядителей и распорядителей бюджетных средств (статья 160), а также обязанность получателя бюджетных средств эффективно использовать бюджетные средства в соответствии с их целевым назначением (статья 163).

Если исходить из определения эффективности и экономности, сформулированного в Бюджетном кодексе, то квалификация деятельности по использованию бюджетных средств как «неэффективной» требует специальных доказательств того, что существует практическая возможность иного, альтернативного, варианта деятельности, способного привести к лучшему использованию средств. Очевидно, что на сегодня отсутствует соответствующий правовой механизм для получения и представления таких доказательств, и, соответственно, для проведения оценки эффективности2. 
Принятые в последние годы в рамках реформирования бюджетного процесса нормативные правовые акты Российской Федерации могут рассматриваться в качестве необходимой предпосылки для регулирования вопросов, связанных с аудитом эффективности, а именно, аудитом эффективности использования средств федерального бюджета. Из таких актов особое внимание необходимо обратить на следующие.
В соответствии с Концепцией ядром новой организации бюджетного процесса должна стать широко применяемая в мире концепция (модель) «бюджетирования, ориентированного на результаты в рамках среднесрочного финансового планирования».

Концепцией и Положением, в частности, предусмотрено:

- проведение мониторинга и последующего внешнего аудита финансов и результатов деятельности, а также осуществление оценки деятельности администраторов бюджетных средств по достигнутым результатам;

- формирование и включение в бюджетный процесс процедуры оценки результативности бюджетных расходов;

- определение понятий «результативность бюджетных расходов», «стратегическая цель» и «тактическая задача» субъекта бюджетного планирования;

- установление общих требований, предъявляемых к бюджетным целевым программам, к числу которых отнесено, к примеру, описание поддающихся количественной оценке ожидаемых результатов реализации программы, наличие системы показателей для измерения результатов реализации программы (индикаторов экономической и социальной эффективности) и целевых значений для каждого из таких показателей;

- возможность сокращения финансирования или досрочного прекращения реализации бюджетных целевых программ в случае несоответствия заранее установленным промежуточным критериям и индикаторам результативности с соблюдением процедур расторжения договоров (соглашений);

- подготовка субъектами бюджетного планирования докладов о результатах и основных направлениях деятельности включающих в том числе такие разделы, как цели, задачи и показатели деятельности, а также результативность бюджетных расходов.
В рамках концепции Правительства Российской Федерации разработан ряд нормативных актов, направленных на повышение эффективности использования бюджетных средств, а именно:
 - постановление Правительства Российской Федерации от 27 апреля 2005 г. № 259, которым утверждено Положение о разработке Сводного доклада о результатах и основных направлениях деятельности Правительства Российской Федерации на 2006 – 2008 годы; 

 - постановление Правительства Российской Федерации от 25 декабря 2004 г. № 842 «О внесении изменений в Порядок разработки и реализации федеральных целевых программ и межгосударственных целевых программ, в осуществлении которых участвует Российская Федерация».

Анализ принятых нормативных правовых актов позволяет сделать вывод о том, что проведение аудита эффективности использования средств федерального бюджета зависит от степени регламентации в соответствующих нормативных правовых актах вопросов, связанных с конкретными целевыми назначениями бюджетных средств, показателями результативности, затратами на достижение результатов, учетом и отчетностью, позволяющими получать указанные данные. Кроме того, данный вывод подтверждают результаты контрольных и экспертно-аналитических  мероприятий, проводимых Счетной палатой
. 

В 2002 году делегация Счетной палаты Российской Федерации в рамках пилотного проекта «Переход от финансового аудита к аудиту эффективности расходования средств федерального бюджета» знакомилась с имеющимся практическим опытом организации контроля эффективности использования государственных средств в Канаде.

Справочно: Обращение к опыту Канады объясняется тем, что в этой стране действует, в течение длительного периода времени, одна из наиболее эффективных систем контроля расходования бюджетных ресурсов.

Как пример приведем Отчет о результатах проверки и использования бюджетных средств, выделенных на реализацию федеральной целевой программы «Дети Севера» в рамках вышеназванной российско-канадской программы 

Целью проверки вышеуказанной федеральной целевой программы являлось: определение целевого и эффективного использования средств федерального бюджета, выделенных на реализацию Программы в 2001-2002 годы.

Установление эффективности механизма управления и системы контроля за исполнением программных мероприятий.

Определение социально-экономического эффекта использования бюджетных средств на реализацию мероприятий «Оснащение диагностическим медицинским оборудованием, аппаратурой телемедицинских центров» и «Обеспечение детских медицинских и образовательных учреждений системами очистки и обеззараживания питьевой воды».


Основные итоги проверки свидетельствуют о следующем:

 1. Для определения целевого и эффективного использования средств федерального бюджета, выделенных на реализацию Программы, проверялось соответствие деятельности исполнителей действующей нормативной базе, регулирующей использование средств федерального бюджета. Для выполнения мероприятий Программы за счет государственных инвестиций, выделяемых из федерального бюджета в 2002 году, между Минэкономразвития России и субъектами Российской Федерации было заключено 16 государственных договоров (контрактов) с перечнем строек и объектов на сумму 42,5 млн. рублей.

В 2002 году Минэкономразвития России в нарушение Федерального закона от 6 мая 1999 г. № 97-ФЗ «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд» и статьи 71 Бюджетного кодекса Российской Федерации на основании писем заместителя Министра экономического развития и торговли Российской Федерации без проведения торгов (конкурсов) заключило 13 государственных контрактов с юридическими лицами на сумму 23,2 млн. рублей на выполнение программных мероприятий по статье «Прочие текущие расходы». Фактически исполнителями незаконно были перечислены средства федерального бюджета в сумме 18,8 млн. рублей или 81,4% суммы заключенных государственных контрактов. 

За период реализации Программы за счет бюджетных средств по статье «Прочие текущие расходы» было предусмотрено выполнение 36 мероприятий, фактически выполнено 25, или 69,4%.

По разделу «Оздоровление детей и профилактика заболеваний» было предусмотрено 8 мероприятий на сумму 41,6 млн. рублей, фактически было выполнено 5 мероприятий на сумму 37,1 млн. рублей. Выполнение по данному  разделу составило 89,2%.

Выполнение мероприятий Программы по таким разделам как «Образование и воспитание», «Физкультурно-спортивные мероприятия», «Строительство и реконструкция важнейших объектов социальной сферы для детей» составило 52,7%. При этом следовало бы отметить тот факт, что при большом объеме незавершенного строительства по разделу Программы «Строительство и реконструкция важнейших объектов социальной сферы для детей» имеются объекты, строительство которых осуществляется с 1991 года, и которые уже за длительный период стройки потеряли свою значимость. И не смотря на это, каждый год в государственные договоры (контракты) включались новые объекты.

Таким образом, цели федеральной целевой программы «Дети Севера» не достигнуты. Средства федерального бюджета, выделенные на ее реализацию, использованы крайне неэффективно, допущено нецелевое расходование бюджетных средств на сумму 37,6 млн. рублей и неэффективное - в сумме 36,8 млн. рублей.

          2. Государственным заказчиком не создана действенная система управления и контроля по использованию средств федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации. Не были систематизированы данные о фактическом состоянии детей, проживающих в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях, в результате чего не удалось разработать оптимальную схему распределения бюджетных средств и определить четкие целевые ориентиры.

      Проверка показала, что и управленческие структуры субъектов Российской Федерации, реализующие мероприятия Программы, не ориентированы на достижение социального эффекта.
      Кроме того, на планировании всей деятельности по реализации мероприятий Программы отрицательно сказались структурные перемены в федеральных органах власти. В связи с назначением нового государственного заказчика Программы она оказалась в ситуации, когда старые структуры управления уже перестали функционировать, а новые еще не начали. В результате не были проведены конкурсы на поставку продукции, выполнение работ, оказание услуг и поэтому частично программные мероприятия не были выполнены. Передача необходимой организационно-распорядительной и учетно-отчетной документации в регионах не осуществлялась.
      Таким образом, государственным заказчиком не было организовано распределение между исполнителями Программы обязанностей и ответственности за эффективное выполнение программных мероприятий.
      3. Основной целью Программы являлось снижение детской смертности и заболеваемости, то есть достижение качественного социального эффекта. Количественные характеристики, а именно фактические показатели детской заболеваемости и смертности на начало периода действия и планируемые показатели на конец периода действия Программы, заданы не были.
 Эффект реализации программных мероприятий может быть рассмотрен лишь как процент удовлетворения потребности получателей некоторого оборудования в этом оборудовании и как локальный эффект от применения единицы такого оборудования. Локальный эффект зависит от выбора места установки оборудования.

        Окончательный вывод не утешительный: ожидаемый результат от реализации мероприятий федеральной целевой программы «Дети Севера» не достигнут, и социально-экономический эффект не получен.

 Для проведения в нашей стране полноценного аудита эффективности, в том числе аудита эффективности использования средств федерального бюджета, необходимо принять определенные меры, касающиеся формирования его правовой базы.

Особенно актуальным является принятие единой концепции государственного финансового контроля в Российской Федерации, определяющей задачи и функции органов внешнего и внутреннего финансового контроля, их полномочия и ответственность, а также правила взаимодействия.
 Важно также привлечение к аудиту эффективности и представителей гражданского общества, независимых экспертов.
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