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Введение 

Статья 7 Конституции Российской Федерации провозглашает Российскую Федерацию социальным государством, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека. В Российской Федерации охраняются труд и здоровье людей, устанавливается гарантированный минимальный размер оплаты труда, обеспечивается государственная поддержка семьи, материнства, отцовства и детства, инвалидов и пожилых граждан, развивается система социальных служб, устанавливаются государственные пенсии, пособия и иные гарантии социальной защиты.

Конституция Российской Федерации  устанавливает обязанность государства проводить такую социальную политику, которая гарантировала бы каждому россиянину необходимый жизненный уровень, а также закрепляет основные направления этой политики.  Среди них: назначение и выплата государственных пенсий и социальных пособий; создание системы социальных служб занятости, призванных принимать меры по трудоустройству лиц, не имеющих постоянной работы, и выплачивать им в соответствии с действующим законодательством пособия по безработице; охрана здоровья людей и др.

Однако на практике реализация основных принципов социальной политики, закрепленных в Конституции  Российской Федерации, существенно затруднена.

Происходящие в России преобразования с начала 90-х годов 20 века создали для населения страны новую ситуацию, характеризуемую непривычно высоким уровнем социальных рисков (материальной необеспеченности в случае болезни, старости, безработицы) и потребовали создания системы обязательного социального страхования.

Данная система выдержала испытание временем и подтвердила свою эффективность в странах с развитой рыночной экономикой. Суть обязательного социального страхования заключается в распределении социального риска при потере заработка либо его снижения по независящим от работника обстоятельствам на работодателей и самих работающих, которые отчисляют страховые платежи в целевые федеральные внебюджетные фонды социального страхования. Средства этих фондов не могут расходоваться ни на какие иные цели, кроме тех, для финансирования которых они созданы. Расходы на социальное страхование работающих частично финансируются и за счет ассигнований из государственного бюджета.

При создании социальных внебюджетных фондов ставилась задача разгрузить бюджет от существенной доли социальных расходов, которые в рамках бюджета финансировались с большим напряжением. Обособление средств внебюджетных фондов от федерального бюджета способствует решению этой задачи. При этом объем аккумулируемых в них средств позволяет считать их "вторым" бюджетом страны.

Однако наблюдается серьезное отставание в создании экономических условий и базы для формирования новых механизмов социальной защиты в форме сбалансированных между собой экономических отношений и социального страхования. 

С самого начала функционирования государственных внебюджетных фондов не был принят федеральный закон, регламентирующий порядок создания, деятельности и ликвидации этих фондов. В настоящее время правовой основой деятельности фондов являются Положения о Пенсионном фонде Российской Федерации, о Фонде социального страхования Российской Федерации, Устав Федерального фонда обязательного медицинского страхования и положение о территориальном фонде обязательного медицинского страхования, утвержденные с 1991 по 1994 годы.

Вместе с тем за последнее время были внесены коренные изменения в деятельность государственных внебюджетных фондов, которые не отражены в действующих Положениях (Уставе) этих фондов.

С 1 января 2001 года введена в действие часть II Налогового кодекса Российской Федерации, 24 главой которого предусматривается взимание единого социального налога (взноса), зачисляемого в государственные внебюджетные фонды, вместо страховых взносов.

Введение единого социального налога потребовало изменений во взаимоотношениях  между такими органами государственной власти, как Министерство Российской Федерации по налогам и сборам, Главное управление федерального казначейства Министерства финансов Российской Федерации, Министерство труда и социального развития Российской Федерации, другими уполномоченными органами, а также другими участниками отношений (организациями  и физическими лицами, которые выступают в качестве налогоплательщиков), регулируемых законодательством о налогах и сборах. Однако, механизм взаимодействия участников этого процесса до конца не отрегулирован.

Внесены и другие изменения в формирование доходов государственных внебюджетных фондов. Так в соответствии с  федеральными законами о федеральных бюджетах на очередной год средства единого социального налога (взноса), как федерального налога, подлежат зачислению в полном объеме на счета органов федерального казначейства.

Введение вышеуказанных и других изменений в деятельность  фондов требует дальнейшего совершенствования механизма работы этих фондов.

Настоящая Концепция разработана Инспекцией по контролю за исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов Счетной палаты Российской Федерации (далее - Инспекция) на основе: Федерального закона "О Счетной  палате Российской  Федерации", Регламента Счетной палаты, других нормативных правовых актов, регулирующих основную деятельность Счетной палаты, а также практики контрольной, экспертной, аналитической и другой работы, проведенной Инспекцией в сфере деятельности указанных фондов.

Цель настоящей Концепции - определение конкретной специализации, основных задач, функций и методов совершенствования работы Инспекции в соответствии с положениями Регламента Счетной палаты.

Функционирование в бюджетной системе страны обособленных от федерального бюджета государственных внебюджетных фондов а также их участие в исполнении федерального бюджета как субъектов ведомственной структуры, обусловливает необходимость выработки дифференцированного подхода в определении содержания работы Инспекции, исходя из специфики деятельности этих фондов на стадии:

- организации работы Инспекции;

-  оперативного контроля;

- проведения контрольных мероприятий;

- экспертной и аналитической работы;

- информационной работы;

- методической работы, включающей разработку контрольно-ревизионных стандартов, методик, технико-экономических норм и нормативов;

- выполнения иных мероприятий, в том числе оперативного характера по поручению Коллегии и руководства Счетной палаты.

Данная Концепция позволит реализовать поставленные перед Инспекцией задачи и  способствовать  повышению эффективности  в работе.

Раздел 1. Государственный финансовый контроль, его особенности при формировании и исполнении бюджетов государственных внебюджетных фондов

1.1. Сущность, цели, задачи государственного финансового контроля, историческое развитие и международный опыт

1.1.1.Сущность государственного экономического и финансового контроля

Экономический контроль в обществе является функцией управления производительными силами и производственными отношениями. Он состоит из двух этапов: описательного, связанного со сбором фактов и их первоначальной группировкой, и логико-аналитического, представляющего качественный анализ фактов и сочетающий качественные и количественные методы научного познания. Следовательно, экономический контроль включает в себя, с одной стороны, факты и данные опыта, а с другой определенную систему знаний - теорию.

Факты составляют реальную основу выводов и заключений экономического контроля, но без систематизации и обобщений, логического осмысления контроль существовать не может, так как в нем не будет общественной потребности. Факты становятся составной частью научных знаний лишь тогда, когда они выступают в систематизированном, обобщенном виде, являясь основанием и подтверждением законов действительности. Законы и факты в экономическом контроле получают определенную интерпретацию и служат базой для управления экономикой при условии, когда они обобщены в теории.

В основе функции экономического контроля находится процесс изучения определенного объекта (предмета или явления) с целью установления закономерностей его возникновения, развития и преобразования в интересах рационального использования в практической деятельности людей. Поэтому возникает необходимость развития экономического контроля как системы научных знаний.

В научном смысле экономический контроль представляет собой динамическую систему экономических знаний, направленных на выполнение и устранение негативных явлений в развитии производительных сил и производственных отношений с целью их регулирования.

Экономический контроль находится в тесной взаимосвязи с планированием, управлением и учетом. Таким образом, экономический контроль в своем развитии интегрируется с другими функциональными экономическими науками.

В процессе взаимодействия наук, достижения одних наук изучаются методом и средствами других. Потоки информации ряда наук перерабатываются одной наукой. Например, информация о развитии народного хозяйства обобщается статистикой, хотя эти информационные потоки образовались в процессе взаимодействия и влияния на хозяйственные процессы планирования, бухгалтерского учета, контроля и анализа хозяйственной деятельности, финансирования и других экономических наук. Правдивость этой информации, ее объективность и достоверность устанавливаются экономическим контролем.

Таким образом, экономический контроль, используя экономическую теорию, выполняет жизненно важную роль в обеспечении практическими рекомендациями по производству необходимых благ дня удовлетворения потребности людей. Выявляя диспропорции и негативные явления контроль способствует их устранению и предупреждению повторения.

Экономический контроль осуществляется государством в соответствии с принятой структурой управления народным хозяйством.

По времени выполнения экономический контроль подразделяется на предварительный, оперативный (текущий) и последующей.

Предварительный контроль проводится перед выполнением хозяйственной операции с целью предупреждения нерациональных расходов и бесхозяйственности, незаконных действий н различных потерь всеми органами государственного и хозяйственного управления 

Оперативный (текущий) контроль осуществляется в процессе совершения воспроизводства. Основной задачей такого контроля является выявление отклонений в выполнении установленных заданий с целью принятия необходимых мер по устранению отрицательных факторов в работе и закреплению положительного опыта.

Последующий контроль проводится после совершения хозяйственных операций. Его применяют все контрольные органы, на которые возложено наблюдение за хозяйственной деятельностью. Основными задачами такого контроля является проверка правильности и законности совершенных хозяйственных операций, выявление недостатков в работе, нарушений и злоупотреблений, а также разработка мероприятий по устранению отмеченных недостатков и недопущению их в будущем.

Основная форма последующего контроля —ревизия производственной и финансово-хозяйственной деятельности.

В практической деятельности экономический контроль может быть классифицирован по следующим признакам:

- контроль на уровне верховной власти, т.е. по показателям, отражающим динамику производства и потребления в стране и уровень благосостояния народа, уровень экономической безопасности государства;

- контроль на уровне центральной исполнительной власти (по показателям, данным в предыдущем параграфе);

- контроль на уровне отрасли - здесь система показателей центральной исполнительной власти конкретизируется применительно к отраслевым особенностям;

- контроль на уровне региона предполагает интеграцию показателей контроля верховной власти и отраслевых показателей;

- контроль на уровне предприятия и организации. Здесь контрольная работа государства должна ограничиваться исполнением обязательств предприятия перед государством, а также за эффективностью и целевым использованием средств, полученных предприятием из государственного бюджета.

Особое место в системе экономического контроля государства занимает государственный финансовый контроль. Сущность, содержание, функции финансового контроля определяются общественно-экономическим строем, конкретными задачами, стоящими перед государством на определенном этапе его развития.

Государственный финансовый контроль в России прошел в своем развитии несколько этапов: эпоха феодализма, капитализма, советский период и современный этап.

Зачаточные формы контроля появились в период образования централизованного государства. С изменением в экономике страны, развитием русского государственного строя, менялись формы контроля и осуществляющие его учреждения. 

Финансовый контроль более узкий спектр действия и распространяется на сферу: формирования доходной части бюджета; расходования средств государственного бюджета, а также обеспечения контроль за целевым и эффективным использованием средств государственного бюджета и государственной собственности. В этой связи государственный финансовый контроль распространяется на министерства и ведомства, отвечающие за формирование доходной части государственного бюджета, на министерства и ведомства, использующие средства государственного бюджета, а также предприятия, организации, банки, которым предоставлены бюджетные средства на безвозвратной и возвратной основах, а также имеющие какие-либо финансовые льготы (таможенные, налоговые, экспортно-импортные и др.).

Кроме того, государство должно следить за финансовой, кредитной и эмиссионной деятельностью государственного банка.

Объектом финансово-хозяйственного контроля (далее - финансового) является комплекс хозяйственных процессов и денежных отношений сферы материального производства и непроизводственной сферы. 

В финансовом контроле в таком его понимании на первый план выдвигаются два аспекта его осуществления: во-первых, обеспечение сохранности денежных средств и материальных ценностей, достоверности учетных и отчетных данных, соблюдение государственной финансовой дисциплины; во-вторых, объективная оценка деятельности предприятий, выявление резервов и повышение эффективности.

Основным источником информационного обеспечения для выполнения разных функций управления, в том числе и контроля служит бухгалтерский учет. Одновременно в процессе учета осуществляется контроль за рациональным использованием материальных, трудовых и финансовых ресурсов, сохранностью собственности. Контрольные функции выполняются бухгалтерским учетом через все элементы его метода: документацию и инвентаризацию, оценку и калькуляцию, систему счетов и двойной записи, балансовое обобщение и отчетность. Но при всей важности бухгалтерского учета — предварительного, текущего и последующего — теоретическое обоснование и разработка всей совокупности вопросов методологии и организации финансового контроля и ревизии остаются вне бухгалтерского учета.

Бухгалтерский учет должен быть объектом постоянного надзора со стороны органов, осуществляющих финансовый контроль. В его сферу входит также изучение степени напряженности и обоснованности плановых показателей и нормативов производственных затрат, выявление внутрихозяйственных резервов.

Финансовый контроль имеет общие во многом цели и задачи с бухгалтерским учетом, поскольку у них единый объект - финансово-хозяйственная деятельность предприятий и объединений. Отличие состоит лишь в целевой направленности каждой из этих отраслей экономических знаний. Главное направление финансового контроля и ревизии — изучение хозяйственных процессов и операций с позиций законности, достоверности, хозяйственной целесообразности, обеспечения сохранности собственности.

Как система специальных знаний, финансовый контроль в отраслях народного хозяйства (равно как и анализ хозяйственной деятельности) возник в недрах бухгалтерского учета и вобрал в себя и синтезировал его достижения в области контроля экономической деятельности предприятий, объединений и отраслей.

Финансовый контроль выступает как отдельная отрасль знаний, имеющая свой предмет, метод и специфические методические приемы, исследования. Достижение своих целей финансовый контроль обеспечивает только ему присущими способами. Он пользуется учетной информацией, приемами экономического анализа, отнюдь не ограничиваясь ими. Например, в предварительном контроле, последующем фактическом контроле нередко применяются специальные источники данных и методики, выходящие за пределы учетной информации и инструментария бухгалтерского учета (специальные приемы логического контроля, обратного счета, встречных проверок и др.).

Бухгалтерский учет основан на непрерывной, сплошной и документальной регистрации всех хозяйственных операций, связанных с движением товарно-материальных ценностей и денежных средств. Финансовый контроль, в отличии от бухгалтерского учета, часто основывается на данных несплошного (выборочного) наблюдения или однократного действия (контрольные обмеры, экспертные оценки и т. д.). Субъектами контроля являются не только бухгалтерия, но и другие функциональные службы предприятия  (объединения),  а  также  специальный  контрольно-ревизионный аппарат вышестоящих звеньев управления и органов вневедомственного контроля.

Место финансового контроля в системе экономических дисциплин определяется как межотраслевая функциональная экономическая дисциплина. Возникновение ее является результатом необходимости удовлетворения нужд практики в контроле как специализированной функции управленческой деятельности.

Исходя из этого, можно говорить о специфике, целях, задачах, функциях, предмете и принципах осуществления.

1.1.2. Цель, задачи и функции государственного финансового контроля

Целью государственного финансового контроля является обеспечение законности и эффективности использования государственных бюджетных и внебюджетных финансовых средств и государственной собственности. В соответствии с этим основными его задачами являются: - организация и осуществление контроля за своевременным исполнением доходных и расходных статей федерального бюджете и бюджетов федеральных внебюджетных фондов по объемам, структуре и целевому назначению; определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств и использования федеральной собственности;

- оценка обоснованности доходных и расходных статей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов;

- финансовая экспертиза проектов федеральных законов, а также нормативных правовых актов федеральных органов государственной власти, предусматривающих расходы, покрываемые за счет средств федерального бюджета, или влияющих на формирование и исполнение федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов;

- анализ выявленных отклонений от установленных показателей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов и подготовка предложений, направленных на их устранение, а также их совершенствование бюджетного процесса в целом;

- контроль за законностью и своевременностью движения средств федерального бюджета и средств федеральных внебюджетных фондов в Банке России, уполномоченных банках и иных финансово-кредитных учреждениях Российской Федерации;

- обеспечение поступления в доходную часть государственного бюджета налоговых, таможенных и прочих платежей, обеспечивающих формирование доходной части государственного бюджета;

оценка эффективности деятельности министерств и ведомств по использованию средств государственного бюджета и внебюджетных средств;

 - контроль за правильностью ведения бухгалтерского учета в отчетности,

- улучшение бюджетной н налоговой дисциплины;

выявление резервов роста доходной базы бюджетов различных уровней и снижения расходной части бюджета;

 контроль за реализацией механизма межбюджетных отношений;

- проверка, обращения средств бюджета и внебюджетных средств в банках и других кредитных учреждениях;

- контроль за формированием и распределением целевых бюджетных фондов финансовой поддержки регионов,

• - пресечение незаконных решений по предоставлению налоговых и таможенных льгот, государственных дотаций, субвенций и другой помощи отдельным категориям плательщиков или регионам;

- выявление финансовых злоупотреблений в сфере бюджетных и межбюджетных отношений;

- проведение профилактической информационной работы с целью повышения бюджетной дисциплины.

Объектом финансового контроля выступает не только бюджетно-налоговая сфера и бюджетный процесс, но и весь процесс финансово-хозяйственной деятельности субъектов рыночных отношений. Этим и определяется огромная роль и значение финансового контроля как важнейшего элемента государственного контроля и управления.

Иными словами, объектом финансового контроля являются денежные отношения, возникающие между государством, с одной стороны, и юридическими и физическими лицами, с другой стороны, по поводу полной мобилизации, перераспределения части национального дохода в территориальном, социальном и отраслевом разрезах и его эффективного использования с целью выполнения государством своих функций.

Система финансового контроля в целом состоит из следующих элементов:

1 ) субъект контроля (кто контролирует),

2) объект контроля (кого контролируют),

3) предмет контроля (что контролируют); 

4) принципы контроля;

5) метод (методика) контроля;

6) техника и технология контроля;

7) процесс контроля;

8) сбор и обработка исходных данных для проведения контроля;

9) результат контроля;

10) принятие решения по результатам контроля.

Перечисленные элементы системы контроля составляют в совокупности механизм финансового контроля. Наиболее существенными элементами контроля, от которых зависит эффективность проводимых контрольно-ревизионных мероприятий, являются субъекты контроля (т.е. высокая профессиональная квалификация проверяющих лиц - ревизоров, инспекторов, аудиторов и т.д.), объекты, предмет, методика и процесс контроля. Конечно же, все это должно регламентироваться нормативными юридическими актами, которые в совокупности образуют финансовое право.

Цель и задачи государственного финансового контроля определяют и его основные функции.

Эти функции можно классифицировать по двум признакам: во-первых, исходя из социального и общегосударственного значения; во-вторых, на базе содержательного значения функций контроля.

Во-первых, это касается социального управления, политического руководства, демократии, правового регулирования.

Функции финансового контроля как части общегосударственного контроля рассмотрены достаточно полно в предыдущих параграфах.

Активная, творчески организуемая роль финансового контроля проявляется в его собственных функциях. Как фактор, обеспечивающий нормальное действие социальной системы - эта контрольная деятельность, использующая правовые средства воздействия на общественные отношения через функции: выявление отклонения, анализ причин отклонения, коррекция деятельности объекта контроля, превенция и правоохрана.

Выявление отклонений включает в себя широкий спектр деятельности. Это - установление отклонений в исполнении законов, в части использования средств государственного бюджета; отклонения в формировании доходной части и использовании расходной части бюджета; отклонения в сфере финансовой деятельности министерств, ведомств, предприятий и организаций.

Анализ причин отклонений. Эта функция предполагает исследование фактов, определивших то или иное отклонение, установление персоналий, ответственных за отклонение.

Функция коррекции заключается в разработке предложений по устранению выявленных отклонений в процессе формирования и исполнения бюджета, а также процессе финансово-хозяйственной деятельности предприятий и организаций.

Функция превенции - важная предпосылка развития и основа укрепления эффективности контрольной деятельности. Это профилактическая работа для предупреждения правонарушений. Цель профилактики — выявление причин и условий совершения правонарушений и их последующее устранение с целью недопущения новых противоправных действий, снижения их уровня в обществе.

При всем многообразии субъектов контрольной деятельности они все в определенной степени проводят профилактические мероприятия. Цели превенции достигаются: в процессе осуществления контрольной деятельности при выявлении правонарушений и виновных лиц; при реализации правовых актов, принятых по результатам контроля, в которых сформулированы рекомендации по устранению условий, способствующих правонарушениям; при проведении контрольными органами конкретных профилактических мер.

Профилактические мероприятия могут быть различного характера — законодатель не дает их исчерпывающего перечня.

Особое место в системе мер профилактики занимают правовые акты контрольных органов. Сам факт вынесения обоснованного и законного постановления по делу имеет важное превентивное значение, причем не только для лица, признанного виновным, но и для всех лиц, прямо или косвенно вовлеченных в процесс контроля. Существует целый ряд специальных правовых актов профилактического характера, выносимых субъектами контроля. .

Первостепенное значение в деятельности контрольных органов имеет конкретная профилактическая работа: обобщение результатов проверок, выявление и изучение причин тех или иных недостатков и нарушений, условий, которые их вызвали, разработка и проведение в жизнь превентивных мероприятий организационного и воспитательного характера, дача рекомендаций и обязательных указаний органам управления по принятию соответствующих мер.

Таким образом, профилактика является наиболее перспективным видом контрольной деятельности, основное назначение которой предупредить возможные правонарушения, определить меры по устранению условий, способствующих совершению правонарушений, а в случае обнаружения неправомерного поведения привести в действие соответствующие правоохранительные средства.

Функция правоохраны – это контрольная деятельность органов государства является в значительной мере правоохранительной, хотя и не сводится только к ней. Как средство обеспечения законности эта функция направлена на пресечение неправомерных действий должностных лиц и граждан, виновных в недостатках и нарушениях, и связана с привлечением к юридической ответственности, а также применением к этим субъектам мер государственного или общественного воздействия.

По действующему законодательству контрольные органы полномочны как самостоятельно привлекать к ответственности виновных лиц, так и ставить перед вышестоящими органами вопрос о привлечении нарушителей к дисциплинарной ответственности, а перед судебно-следственными - о привлечении к уголовной ответственности.

Таким образом, можно сделать определенные выводы. Во-первых, государственный финансовый контроль, играя существенную роль в обеспечении функционирования политической системы, одновременно может квалифицироваться как функция: социального управления, политического руководства, демократии, правового регулирования. Во-вторых, как специфическая форма государственной деятельности контрольная деятельность обладает собственными функциями: фиксации отклонений, анализ, корректировка, социальная превенция, правоохрана.

1.1.3.Историческое развитие государственного финансового контроля

Проводимая в ходе перестройки крупномасштабная децентрализация экономики и общественного устройства сопровождается ухудшением системы централизованного контроля сверху по отношению к финансовым ресурсам. В зарубежной и отечественной науке давно доказано, что развитие децентрализации экономики может обеспечить положительный результат только при условии соответствующего контроля, особенно в бюджетно-финансовой сфере. Процесс передачи полномочий власти от центра региону объективно требует усиления такого контроля сверху. Игнорирование этого условия чревато анархией, способной породить негативные последствия — от диктатуры до развала государства.

Новые политические и экономические отношения, складывающиеся в настоящее время в России, требуют создания развитой системы бюджетно-финансового контроля, способной обеспечить соблюдение интересов как государства, так и общества в целом в условиях децентрализованного управления экономикой.

В этих условиях целесообразно учесть опыт, накопленный в России до 1917 года, в СССР, а также в ряде развитых зарубежных стран с рыночной экономикой.

Бюджетно-финансовый контроль в царской России

Финансовый механизм бюджетное устройство России до 1917 года имели свою специфику, отражающую экономические, социальные и политические особенности развития России, которые претерпевали изменения на различных этапах ее исторического развития.

В дореформенное время (имеются в виду реформы Александра II) государственная финансовая отчетность была весьма несовершенна, каждое ведомство пользовалось широкими правами на "испрашивание" дополнительных ассигнований, могло по своему усмотрению "передвигать" кредиты из одного сметного назначения в другое, отсутствовал серьезный финансовый контроль. Однако, начиная с периода общегосударственных реформ, до начала XX века, сложилась и проводилась в жизнь эффективная финансовая политика. Был установлен строгий порядок финансовой отчетности и ревизии на основании документов, оправдывающих каждую статью расхода; открыты новые местные учреждения государственного финансового контроля — контрольные палаты. Введенные сметные кассовые правила создали предпосылки единства бюджета, обеспечивали направление кредитов по их прямому назначению с передачей неизрасходованных остатков в общие государственные средства. Была внедрена система единства кассы, по которой общим приходо-расходчиком всех казенных управлений сделалась касса Министерства финансов. Принцип единства кассы является и сегодня важнейшим в практике исполнения бюджета. Проводилась покровительственная тарифная политика, благодаря которой вывоз товаров стал превышать ввоз. Особенно активно проводились мероприятия по совершенствованию налоговой политики с учетом реализации как фискальной, так и регулирующей функции налогов. К XX столетию в бюджете России, в его доходной части, доля налоговых поступлений в виде обязательных взносов составляла 49,3%; остальное составляли доходы от государственных предприятий, государственного имущества и капиталов, различные пошлины. При этом в структуре налогов (если их сумму принять за 100%) доля прямых налогов составляла 14,5%; доля косвенных — 85,5%. Прямые налоги включали квартирный, налог с денежных капиталов, промысловый налог, поземельный, на недвижимость. Наибольшую долю прямых налогов занимали промысловые налоги.

Положительно зарекомендовал себя институт российского казначейства, осуществлявший и контролировавший поступления и расходование государственных бюджетных средств.

Давая общую характеристику практике исполнения бюджета России накануне XX века, следует отметить бездефицитность бюджета, быстрый рост его доходов, увеличение его объема. По абсолютной величине бюджет России занимал первое место среди бюджетов других культурных государств мира (превышал доходы бюджетов Франции, Англии, Германии, Италии). Рост бюджета в России происходил значительно быстрее, чем в других государствах, хотя по среднедушевым доходам (соответственно и расходам) уступал европейским странам в 2-3 раза. Доля расходов бюджета на народное просвещение составляла 3,6%, на правосудие, пенсии — 6,2%. Рост расходов государственного бюджета в царской России являлся показателем развития важнейших отраслей государственного хозяйства.

По бюджету проводились доходы и расходы всех отраслей государственного хозяйства: казенных железных дорог, горных заводов, почты и телеграфа и тп. Финансовая политика государства реализовалась как за счет прямого налогового обложения населения, так и путем заключения заграничных займов, оплата которых являлась косвенным налогообложением.

С переходом от домонополистического капитализма к монополистическому сфера государственного хозяйства России еще больше расширилась и в большей мере стала источником доходных статей бюджета.

Государственный контроль царской России близко соприкасался со всеми отраслями государственного хозяйства. Публикуемые его органами ежегодные отчеты об исполнении государственной росписи были рассчитаны на то, чтобы внушать доверие к платежеспособности России в глазах ее иностранных кредиторов.

Местные учреждения государственного контроля, проверяя представляемую им отчетность казенных предприятий, имели возможность судить о состоянии отдельных отраслей государственного хозяйства. Опираясь на данные с мест, центральный аппарат Государственного контроля составлял обстоятельные обзоры всех отраслей государственного хозяйства, которые держались в строжайшей тайне и представлялись только верховной власти.

Крупнейшим источником бюджетных доходов в России являлась казенная винная монополия. В 90-х годах XIX века правительство резко увеличило косвенные налоги на предметы массового потребления; далее распространять косвенное обложение уже не представлялось возможным. Тогда правительство прибегло к введению в 1885 году винной монополии. Государство скупало весь производимый в стране спирт, устраивало крупные казенные винокуренные и ректификационные заводы. Так в 1912 году 'валовой доход от винной монополии составлял 824 млн. руб., а расход — около 198 млн. руб., таким образом, чистый доход казны от продажи водки составил 626 млн. руб.

В начале XX века значительную роль в хозяйственной жизни страны, в кредитовании различных отраслей ее хозяйства играл Государственный банк. В 1896 году денежная наличность казначейств была предоставлена в ведение Государственного банка, который должен был снабжать казначейства суммами, необходимыми для их операций. Расчеты с Государственным банком по бюджетным операциям велись при помощи особого централизованного счета департамента Государственного казначейства в Петербургской конторе банка. Каждое казначейство подсчитывало в конце рабочего дня, сколько оно произвело за день государственных расходов и сколько получило за это же время доходов. Сальдо итоговых за день цифр ставилось на текущий счет департамента в Петербургской конторе банка в качестве превышения дневных доходов над расходами или списывалось с этого счета как превышение расходов над доходами. Проверка в кассовом отношении оборотов текущего счета департамента Государственного казначейства в Государственном банке лежала на центральной бухгалтерии Государственного контроля.

Слияние оборотной наличности казначейств с наличностью Государственного банка давало в распоряжение последнего значительные суммы так называемой "свободной наличности" Государственного казначейства.

Государственный банк широко пользовался "свободными" средствами казначейств. Свои громадные активные учетно-ссудные операции Государственный банк, обладавший небольшим собственным капиталом, развивался не за счет текущих счетов и вкладов частных лиц, а за счет крупнейшего своего вкладчика — казны, вкладами которой он пользовался беспроцентно. Государственный банк подчинялся непосредственно министру финансов, которому принадлежало высшее руководство деятельностью банка. Общее управление банком лежало на совете банка и на управляющем банком, который являлся председателем совета. В совет банка входил также представитель от Государственного контроля, получавший жалованье из средств банка.

По Уставу Государственного банка, утвержденному в 1894 году, Государственный контроль ревизовал лишь расходы банка и операции его за счет казны; все коммерческие операции, проводимые банком, не подлежали проверке со стороны Государственного контроля.

Законом от 20 февраля 1906 года к компетенции Думы отнесено рассмотрение и оформление государственной росписи доходов и расходов вместе с финансовыми сметами министерств и отчетами по исполнению росписи.

Официальное оформление и порядок рассмотрения росписи получил в законодательных актах, изданных в марте 1906 года. Первое место в актах занимали "Правила о порядке рассмотрения государственной росписи доходов и расходов, а равно о производстве из казны расходов, росписью не предусмотренных". Соответственно этим правилам Министерством финансов был внесен одновременно проект государственной росписи и финансовых смет ведомств в Государственный совет и Государственную Думу.

Однако Дума по существу ничего не могла изменить в представленной росписи, так как ст.9 Закона гласила, что "при обсуждении проекта государственной росписи не могут быть исключаемы или изменяемы такие доходы и расходы, которые внесены в проект росписи на основании действующих законов, положений, штатов, расписаний, а также высочайших повелений, в порядке верховного управления последовавших". Позиция Витте, возглавляющего Министерство финансов России, в отношениях с Думой заключалась в том, чтобы Дума не могла касаться бюджета и займов. Он считал, что хотя самодержавие и вынуждено было сделать уступку — созвать Государственную Думу, но относиться к Думе с доверием нельзя, и поэтому необходимо обеспечить неприкосновенность основных законов, включив в них все принципиально важное для самодержавия.

В октябре 1905 года был образован Совет министров, в состав которого был включен государственный контролер. Государственный контроль должен был определить свое место в системе управления. Перед Советом министров был поставлен вопрос о переустройстве Государственного контроля "в соответствии с преобразованием законодательных установлений империи", т.е. на началах, которые приблизили бы контроль к типу контрольных ведомств в тех странах, где представительным учреждениям обеспечено участие в законодательстве, а именно к системе центральных счетных палат. Проект был отклонен.

Таким образом, ко времени открытия 1 Думы правительство приняло все меры, чтобы юридически и организационно закрепить за собой позиции в области бюджета и финансового контроля.

Первая Государственная Дума была открыта 27 апреля 1906 года. Царское правительство, обеспокоенное обстановкой, создавшейся в связи с обсуждением аграрного вопроса и ростом общественного движения в стране, 8 июля 1906 года распустило Думу. Вторая Государственная Дума начала свою деятельность в феврале 1907 года и бюджетный вопрос явился предметом особого внимания. В марте Дума рассматривала впервые внесенный правительством проект государственной росписи доходов и расходов на 1907 год.

Единственное пожелание, которого удалось добиться III Думе, заключалось в том, что отчет по исполнению росписи стал сопровождаться объяснительной запиской, где приводились факты и соображения, основанные на материалах ревизий. Например, в отчете за 1912 год государственный контролер сообщал царю о злоупотреблениях при сдаче заказов по судостроительной программе, при этом в объяснительной запискеговорилось подробнее.

Отчет давал возможность наблюдать за правильным исполнением утвержденной росписи в бухгалтерском отношении, кроме того, отчетом пользовались при составлении финансовых смет ведомств. Составление отчета нужно было правительству и для более важных целей. Отчет по исполнению государственной росписи переводился на иностранные языки и распространялся за рубежом. Таким путем правительство стремилось создавать видимость контроля за финансами и поддержку доверия к русским финансам за границей.

Организация финансового контроля в СССР

Советское государство, все его институты были государством и институтом нового типа и проходили в своем социально-экономическом развитии ряд исторических этапов, хорошо известных из недавней истории: восстановительный период, период нэпа, период строительства социализма. Великой Отечественной войны, периоды упрочения и развития социализма. 

В соответствии с реальными различиями эпох имели место наглядные примеры эффективного, оперативного, с учетом реалий времени реформирования финансовой системы, налоговой политики, бюджетного устройства, совершенствования финансового контроля, финансового права.

В финансовом законодательстве СССР преобладали общесоюзные нормы, в соответствии с которыми была создана единая финансовая система, включающая систему финансового контроля.

Отличительной особенностью механизма финансовой системы СССР являлась его мобильность, способность обеспечивать оперативность принятия мер, быстрая реакция на необходимость совершенствования элементов финансовой системы исходя из насущных задач и потребностей общественного устройства.

Проводилась работа по совершенствованию финансового контроля. В директивах высших партийных инстанций прямо устанавливалось: "Контроль и проверка исполнения принятых решений — важнейшая часть организаторской работы". Контролю подвергался сам процесс образования и использования как централизованных, так и децентрализованных фондов денежных средств. В то же время финансовый контроль был направлен на наиболее эффективное в интересах государства использование материальных, трудовых и денежных ресурсов народного хозяйства.

В ст. 93 Конституции СССР было записано: "Советы народных депутатов непосредственно и через создаваемые ими органы руководят всеми отраслями государственного, хозяйственного и социально-культурного строительства, принимают решения, обеспечивают их исполнение, осуществляют контроль за проведением решений в жизнь".

К органам, осуществляющим финансовый контроль, помимо представительной власти относились Комитет народного контроля, Министерство финансов СССР, Госбанк СССР, Стройбанк СССР, министерства и ведомства союзных и автономных республик, отделы (управления) местных Советов народных депутатов, органы профессиональных союзов.

В соответствии с Конституцией бывшего СССР (ст. 2) наивысшее право в деле бюджетно-финансового контроля принадлежало органам Советской власти в лице Советов различных уровней (от Верховного Совета до местных), что было обусловлено положением Советов народных депутатов, которое они занимали в политической сфере — как главного звена социалистического самоуправления народа, а также продекларированной подконтрольностью и подотчетностью им всех других государственных органов.

В Советском Союзе существовал и другой столь же могущественный орган контроля — Комитет народного контроля СССР. Действенность и правомочность данного контрольного органа также определялась спецификой государственного и общественного устройства СССР. Комитет народного контроля СССР функционировал под непосредственным руководством партии, бывшей, как известно, ядром политической системы страны. Поэтому данный орган контроля был наделен такими широкими полномочиями, каких не имел ни один орган контроля в нашей стране, полномочия которого, как и в предыдущем случае, вытекали из "главенствующего" положения органов народного контроля (в СССР — власть народа) среди прочих государственных контрольных органов.

Органы народного контроля реализовали функции финансового контроля. Но только некоторые, поскольку считалось, что функции финансового контроля для данного органа не являются определяющими в социалистическом государстве.

Было признано, что народный контроль в процессе своей деятельности оказывает помощь партийным и государственным органам главным образом в деле исполнения советскими, хозяйственными и другими организациями директив партии и правительства в деле укрепления государственной дисциплины. Органы народного контроля в части финансового контроля не имели даже специального аппарата по финансовому контролю, что объяснялось тем, что Комитет народного контроля не желает дублировать функций специализированного органа финансового контроля — Министерства финансов СССР.

Учитывая традиционную слабость бюджетно-финансового контроля со стороны советских представительных органов власти и отстранения от этой работы органов народного контроля, сложилось так, что бюджетно-финансовый контроль в стране всецело осуществлялся Министерством финансов, что делалось достаточно эффективно.

Первым характерным свойством организации финансового контроля в СССР была неизменная ориентировка контроля на его высокую действенность. Данное свойство являлось отражением реализации важнейшего принципа советского финансового контроля, что достигалось путем организации систематических проверок финансовыми органами во всех сферах народного хозяйства в области финансов. Особо контролировались финансовая и платежная дисциплина, соблюдение режима экономии, правильность определения и поступления доходов, законность и целесообразность расходования государственных средств, выполнение обязательств перед государственным бюджетом.

Другим свойством —  значительная централизация финансового контроля со стороны общегосударственных органов в лице Верховного Совета, Министерства финансов, его Контрольно-ревизионного управления и Комитета народного контроля СССР. В прежнем законе о бюджетных правах Союза ССР было установлено, что контроль за исполнением Государственного бюджета, а также местных бюджетов осуществляется соответственно Министерством финансов СССР и финансовыми отделами местных Советов народных депутатов. Контроль осуществлялся методами проверок, обследований и ревизий. Контрольно-ревизионное управление проводило ревизии и проверки деятельности финансовых органов по составлению и исполнению бюджета. Ревизии и проверки финансовых органов проводились работниками вышестоящих финансовых органов и контрольно-ревизионного аппарата Минфина СССР. Чтобы исключить вероятность дублирования и параллелизма в контрольной деятельности, планы ревизий согласовывались между финансовыми органами и учреждениями Госбанка СССР, Стройбанка СССР и т.д. При этом среди задач ревизии особо выделялось определение соответствия доходов и расходов бюджета, а в финансовых планах и сметах расходов ведомств и отделов исполкомов Советов народных депутатов — их соответствие показателям плана экономического и социального развития, соблюдение финансовой дисциплины, режима экономии и эффективного использования материальных и денежных ресурсов, их сохранность.

Важной особенностью финансового контроля в СССР являлась его плановость и разнообразие действенных методов проведения ревизий и проверок с учетом их целей и видов. Особое внимание обращалось на своевременность проведения ревизий, их превентивный, предупредительный характер, разнообразие средств — встречные проверки, документальная проверка, сопоставление плановых, нормативных и отчетных показателей, группировка нарушений и положительных факторов работы и др.

1.1.4. Международный опыт организация бюджетно-финансового контроля

Как показывает мировая практика, осуществление сколько-нибудь существенных программ (экономических, социальных, военных, политических) в развитых зарубежных странах обязательно предполагает включение в такую программу подсистемы (или системы) контроля, с выделением на ее реализацию части общих ассигнований по программе. И это оказывалось всегда оправданным мероприятием.

Обращает на себя внимание высокая эффективность деятельности контрольно-ревизионных органов зарубежных стран. В результате проводимых проверок и ревизий им удается вскрывать и возвращать в бюджет крупные суммы незаконно израсходованных государственных средств. А поскольку главное внимание при проведении ревизий обращается на целесообразность и экономическую эффективность затрат, на основе финансово-хозяйственной деятельности вырабатываются конструктивные предложения  и рекомендации по сокращению нерациональных расходов, то практическая отдача от них оказывается еще более значительной. В США, например, по данным исследовательской службы Конгресса, суммарный экономический эффект от деятельности федеральных контрольно-ревизионных органов за последние 50 лет исчисляется примерно 500 млрд. долларов.

Финансовый контроль в зарубежных странах всегда рентабелен. На один доллар США, потраченный контрольными органами, в бюджет дополнительно поступает 5 долларов, на один фунт стерлингов в Великобритании — 13 фунтов. В нашей же стране подобная практика отсутствует. Значительный интерес в деле организации эффективного бюджетно-финансового контроля в России имеет изучение опыта работы зарубежных контрольных финансовых органов. Высоким авторитетом на национальном и международном уровнях пользуется деятельность Федеральной счетной палаты и земельных счетных палат Германии.

Положение и место Федеральной счетной палаты в системе органов государственной власти определено законом о Федеральной счетной палате. Она стоит между парламентом и правительством, является независимым партнером и помощником по отношению к обоим высшим органам государственной власти. Федеральная счетная палата является независимым органом финансового контроля и отвечает только перед законом.

Правовой статус Федеральной счетной палаты и ее членов, а также ее основные задачи конституционно закреплены в основном законе Германии. 

Ныне действующая счетная палата Германии является прямой преемницей Счетной палаты Германской империи, созданной в 1871 г., которая в свою очередь являлась преемницей Генеральной счетной палаты, учрежденной по указу прусского короля Фридриха Вильгельма 1 еще в 1717 г. Таким образом, независимая ревизия отчетности в Германии существует уже 280 лет. Отчеты счетной палаты королевской Пруссии после германской империи всегда проверялись главой государства.

В деятельности современной Федеральной счетной палаты следует выделить следующие особенности. Федеральная счетная палата не облечена исполнительной властью. Федеральная счетная палата убеждает силой своих аргументов. Реализуя ее предложения, высказанные в примечаниях, парламент, в частности его бюджетная комиссия и соответствующая подкомиссия, заботится о том, чтобы из них были сделаны необходимые выводы. До настоящего времени эти комиссии после подробного обсуждения с участием членов Федеральной счетной палаты более чем в 90 % случаев использовали сведения, полученные в ходе ревизии. В комиссии по ревизии счетов администрация должна отвечать за свои неправильные действия; как правило, перед комиссией отчитываются также министры, заместители министров или другие служащие политического аппарата.

Федеральная счетная палата стимулирует мышление администрации. Результат своей ревизии Федеральная счетная палата обобщает в ревизионных сообщениях. Она направляет их со своими рекомендациями ревизуемому учреждению. В большинстве случаев администрация использует ее предложения. Поэтому отчеты парламенту отражают лишь незначительную часть результатов работы палаты.

Критерии ревизии — правильность и экономичность. Проводя ревизию на правильность ведения счетов, Федеральная счетная палата следит за соблюдением законов, бюджета и административных предписаний.

При ревизии на экономическую эффективность она изучает соотношение издержек и достигнутого эффекта. Федеральная счетная палата должна обращать особое внимание на расходы по содержанию персонала и на качество выполнения заданий. Растущее значение — особенно при контроле программ и других крупных проектов — приобретает вопрос о том, достигнута ли в действительности поставленная цель (контроль успеха).

Федеральная счетная палата контролирует:

бюджетное финансирование и управление экономикой федерации, ее особые имущества и предприятия;

юридических лиц федерального уровня в рамках публичного права (например, Федеральное ведомство труда), включая государственные предприятия;

федеральные и земельные организации социального страхования, если они получают государственные дотации или защищены гарантийными обязательствами федерации;

деятельность федерации на предприятиях с частноправовым статусом, в которых государство имеет долевое участие;

при определенных условиях — также прочих юридических лиц с частноправовым статусом.

Счетная палата может также проводить статистический учет вне сферы компетенции федерации, если соответствующие учреждения управляют принадлежащими федерации средствами или получают средства от нее (например, в федеральных землях, общинах или у получателей дотации).

Ревизия распространяется на контроль соблюдения действующих предписаний и принципов бюджетного финансирования и управления экономикой, в частности, в следующих пунктах:

1. Соблюдение закона о государственном бюджете и бюджетного плана.

2. Обоснование и документальное подтверждение доходов и расходов, правильное составление статистического отчета о выполнении годовой сметы бюджета и отчета об имущественном положении государственных органов и учреждений.

3. Рентабельное и экономное использование средств.

4. Возможность выполнения задач при меньшей численности персонала или при меньших материальных затратах или же возможность их более эффективного выполнения другими методами.

Финансовый контроль в лице счетных палат (федеральных и земельных) осуществляется в Германии не только исходя из принципа правильности ведения счетов, но и по принципу экономической эффективности, рентабельности. Исходя из этого проводится ревизия не только соответствия отчетных данных об исполнении бюджета суммам, проведенным по бухгалтерским книгам, но и правильности документов, подтверждающих расходы и доходы,, рентабельного и экономного использования средств, анализ возможностей выполнения задачи другими, более эффективными методами, обеспечивающими экономию материальных и трудовых ресурсов, т.е. широкий финансово-экономический анализ (контроль успеха).

Счетные палаты Германии осуществляют комплексный финансовый контроль, отличающийся действенностью и оперативностью. В условиях России часть задач и функций такого контроля возложена на казначейство и ряд других контрольных органов. Учет опыта Германии может позволить более правильно в наших условиях распределить функции и полномочия контрольно-счетной палаты с другими контрольными финансовыми организациями.

Также представляет интерес накопленный опыт бюджетно-финансового контроля других зарубежных стран.

Действующая во многих развитых странах мира практика разделения власти между представительными, исполнительными и судебными органами основывается на дифференциации системы контрольных финансовых органов. Государственным контролем принято называть наделенными сравнительно широкими полномочиями контрольные органы при парламенте, конгрессе или другом высшем органе государственной власти. Им доступны любые дела министерств как гражданских, так и военных. Почти во всех странах они осуществляют контроль секретных фондов.

Структура органов госконтроля состоит из центральных и периферийных звеньев. На местах имеются контрольные управления бюро, посты. В США, например, создано 15 региональных бюро, одно на три штата.

В Англии периферийный аппарат госконтроля представляют контролеры по месту расположения крупных точек государственных заказов, баз снабжения, военных баз и округов, предприятий и т.д. От местных органов и центрального аппарата они полностью независимы и подчиняются только Управлению государственного контроля. Представители государственного контроля находятся и в министерствах.

Твердо соблюдается принцип независимости от Контролируемых. Он обеспечивается назначением главы контрольного ведомства на длительный срок или даже пожизненно (в США —на 18 лет), высокими окладами работников госконтроля, юридической и материальной независимостью от правительства.

В свою очередь органы госконтроля неподконтрольны; бюджетно-контрольным парламентским комиссиям, которые созданы во всех ведущих странах.

Основной вид госконтроля в этих странах — финансовый. Логика здесь такова: поскольку вся реальная деятельность любого учреждения выражается в финансовых операциях, то разумнее всего поставить функциональный механизм контроля у этих "финансовых ворот".

"Контролер, держись в стороне от непосредственных повседневных процессов оперативного управления, иначе тебя не будет права на контрольное слово! Лучше один строгий контролер вдалеке, чем множество безобидных рядом".

Важнейшими функциями Главного контрольно-финансового управления — органа Конгресса США, например, являются: оказание помощи Конгрессу в его законодательной и контрольной деятельности, контроль и оценка правительственных программ,) оперативной деятельности государственных органов управления и выработка предложений по совершенствованию госаппарата. Хорошо зная состояние дел в министерствах и ведомствах, контролеры являются консультантами Конгресса по сложным вопросам госуправления. За год Конгресс принимает десятки законов, проекты которых составляются аппаратом Главного контрольно-финансового управления, которому подконтрольны все финансовые операции, в том числе военного ведомства, ЦРУ и ФБР.

В последние годы в развитых странах повсеместно внедряется новый вид контроля. Он зародился в Швеции в 60-х годах и называется контролем эффективности. Суть его в том, что формальная законность и бухгалтерская точность являются не конечной целью, а лишь началом контроля. Основной задачей проверки является действенность и результативность государственных операций. 

Традиционные методы контроля все в большей степени дополняются новыми инструментами: "программная оценка", ориентация на конечные результаты, принцип "сансет" и др.

Суть программной оценки состоит в том, что в ведомственную систему управления встраивается механизм, позволяющий на регулярной основе осуществлять слежение за ходом реализации программы; своевременно выявлять "узкие места" и реагировать на них; контролировать соблюдение графиков выполнения отдельных этапов работ; сравнивать достигнутые результаты с ожидаемыми; соизмерять результаты с затраченными ресурсами, определяя тем самым фактическую эффективность программы. 
Метод "сансет" предусматривает законодательное ограничение сроков функционирования большинства федеральных ведомств 4-10 годами. При этом требуется проводить тщательное аналитическое обоснование необходимости функционирования каждого ведомства и осуществляемых им программ.

Во многих странах при органах госконтроля созданы свои исследовательские центры. Они изучают дело контроля в своей стране и за рубежом, разрабатывают предложения по совершенствованию контрольной деятельности.

В Канаде, например, создан институт исследований по контролю эффективности, в США — контрольно-исследовательский институт.

В связи с тем, что контроль эффективности предусматривает анализ значительного количества данных о деятельности правительства и министерств, в контрольных органах созданы управления информации.

В зарубежных странах предъявляются очень высокие требования к кадрам контрольных органов. Формирование аппарата осуществляется в основном за счет специалистов высшей категории, научных работников. В США, например, 76 % всех контролеров — магистры и доктора наук. Все основные должности органах госконтроля Франции замещаются по конкурсу лицами, окончившими Академию госуправления с двухгодичной учебой после окончания вуза. В Англии специалистов с вузовским дипломом после приема по конкурсу в контрольное ведомство направляют на 13-недельные курсы.

Процесс самосовершенствования работников контроля стимулирует и сложившаяся в ряде стран система продвижения по служебной лестнице. Установлено до 25 иерархических ступеней. По мере увеличения опыта, мастерства, повышения уровня знаний контролер через 2-3 года продвигается выше, возрастает и оплата груда.

Таким образом, в организации бюджетно-финансового контроля в зарубежных странах, в повседневной практике ее существования, есть много рационального, что можно было бы творчески использовать в нашей стране в связи с переходом от системы распределения к рыночной экономике. Для этой цели в рамках сотрудничества между Счетной палатой Российской Федерации и  Счетными палатами стран Центральной и Восточной Европы, а также Азии участники должны обмениваться практическим опытом по вопросам эффективности контроля и при этом вырабатывать рекомендации по повышению эффективности контроля , учитывая правовые, организационные и кадровые рамочные условия.

1.2. Практика финансирования систем социального обеспечения (страхования) за рубежом

Социальное обеспечение и социальное страхование как организационные системы существуют в настоящее время в той или иной мере в большинстве стран мира, но с большими различиями в степени финансовых возможностей, защищенности и сфере охвата населения.

Группа развитых стран имеет наиболее современные системы, которые распространяются практически на все население и действуют эффективно. Затраты на них, включая пособия, услуги, охрану здоровья и образование, составляют более 25% валового внутреннего продукта (ВВП).

Расширение сферы социальной защиты в развитых странах имело положительные результаты. Увеличилась средняя продолжительность жизни, почти утратилась материальная зависимость пожилых людей от своих детей, исчезли многие инфекционные заболевания, стал возможен доступ к квалифицированному медицинскому обслуживанию, безработица перестала быть синонимом нищеты и лишений.

Как показывает опыт этих стран, наличие разветвленной сети социальной защиты населения расширяет и укрепляет трудовые ресурсы, усиливает национальный потенциал экономического роста, способствует проведению реформ, содействует стабилизации политической и социальной ситуации в обществе.

Финансирование системы социального обеспечения и страхования осуществляется на основе страховых взносов предпринимателей и работников, а также государственных субсидий. Этот метод финансирования производится посредством перераспределения средств путем их централизации на основе принципа солидарности.

Страховые взносы работодателя и самих застрахованных выполняют роль основного источника, обеспечивающего выплату компенсаций при утрате дохода пропорционально его величине (ограниченной определенным уровнем), а средства государства предназначаются для выплат общего характера и обеспечения минимального уровня страховых пособий, если для этого не достает поступающих страховых взносов.

Доля каждого из этих источников различна по странам, но во многих из них (Австрии, Бельгии, США, Японии, ФРГ, Франции, Италии, Португалии, Нидерландах) отчисления застрахованных и работодателей составляют примерно 70-80% всех поступлений в социальные фонды. Доля разных источников неодинакова в различных системах социального страхования - как в зависимости от целевого назначения, так и по странам. Например, расходы по страхованию от несчастных случаев и профессиональных заболеваний производят повсюду только работодатели и государство.

Работники, наряду с ними, разделяют бремя финансирования страховых пособий по безработице, болезни, материнству, а также пенсий по старости, инвалидности и при потере кормильца.

В результате в различных странах распределение долей финансирования систем социального страхования складывается по-разному, поскольку формировалось оно под влиянием экономических возможностей, конкретной практики, национальных традиций и соотношения общественных сил.

Размеры страховых взносов работников, работодателей и субсидий государства являются достаточно сложной социально-экономической проблемой. Вместе с налогами эти взносы для работников означают существенные вычеты, а их сбалансированность зависит от функционирующей в стране экономической системы и социальной политики государства. Чаще всего страховой взнос независимо от того, кто его выплачивает, сокращает текущие доходы работников и представляет собой «отложенную заработную плату», которая должна в будущем удовлетворять потребности, связанные с возникновением случаев страхового риска.

Величина взноса на совокупное социальное страхование всего населения - один из ключевых вопросов социальной политики государства. Это объясняется рядом причин: тариф страхового взноса во многом определяет политику распределения общественного дохода и от нее зависит масштаб сокращения текущего дохода, пропорции перераспределения дохода между высоко- и низкооплачиваемыми работниками, а также перераспределение дохода между группами трудящихся, подверженных в разной степени профессиональному и социальному риску.

Именно в пропорциях страховых взносов и находит свое материальное выражение идея солидарности трудящихся, во имя которой все основные социальные субъекты участвуют в формировании фондов, использовать которые в большей мере будут менее материально  обеспеченные, занятые в производствах с высоким уровнем профессионального риска, живущие в худших условиях и в большей степени подверженные социальному риску.

Реализация прав на социальную защиту с помощью автономных и «прозрачных» систем социального страхования позволяет смягчить социальную напряженность в обществе, усиливает мотивационные установки по самообеспечению у работников, повышает ответственность за социальное благополучие работников со стороны работодателей, усиливает функцию гаранта со стороны государства, создает механизмы по достижению социального согласия в обществе.

В большинстве развитых стран с рыночной экономикой используются системы социального страхования с достаточно широкой автономией и дифференцированными взносами. Одним из примеров является межотраслевая дифференциация, в основе которой лежит идея о том, что каждая отрасль должна компенсировать работнику риск профессиональных последствий труда (в зависимости от вредности или опасности условий нa производстве). Поэтому страховой взнос дифференцируется и зависит от уровня профессионального риска (страхование от несчастных случаев на производстве), от величины заработной платы, от природно-климатических условий (Норвегия). Это регулирование осуществляется в изменении пропорции взносов работников и работодателей, а также общей величины страхового взноса. В результате возникает противоречие между высокооплачиваемыми работниками, отчисляющими большой объем средств в фонды социального страхования, и низкооплачиваемыми, чаще пользующимися страховыми выплатами, что вызывает у высокооплачиваемых категорий работников желание оставаться вне системы (или какого-либо ее вида) обязательного страхования. Получаемые ими доходы позволяют удовлетворять свои потребности за счет личных накоплений или за счет выплаты взносов в системе добровольного страхования.

В настоящее время в большинстве западных стран аккумулирование средств страховых фондов базируется на принципе распределения, в соответствии с которым поступившие в данном году отчисления (как и государственные субсидии) расходуются на выплату в этом же году пенсий и пособий всем нуждающимся в них, что способствует защите от инфляции.

Однако, при таком принципе финансирования, особенно в странах, где удельный вес обязательных отчислений от заработной платы преобладает в поступлениях средств в страховые фонды, объем имеющихся в их распоряжении ресурсов непосредственно зависит от уровня занятости и заработной платы, динамики их изменения, а также соотношения между работающим населением и пенсионерами.

Вместе с тем, произошедшие в последние годы существенные изменения в соотношении между пенсионерами и работающим населением в сторону увеличения доли первых усугубляют дефицит ресурсов пенсионных фондов, поскольку они должны выплачивать пенсии растущему числу пенсионеров в течение более продолжительного времени при неизменном или незначительно возрастающем количестве работающих. По мнению специалистов, в наибольшей мере давление пенсионных расходов на социальное обеспечение будет ощущаться в первой половине следующего столетия, многие страны начали осуществлять или разрабатывать проекты реформ. Одни из них (Австрия, Испания), чтобы понизить пенсионные расходы, установили жесткую связь между размерами взносов и пенсий, другие (Австралия) - уменьшили размер пенсий для лиц с относительно высокими доходами..

В области пенсионного обеспечения проблемы должны обостриться в обозримом будущем по мере дальнейшего роста численности пожилых людей (увеличивается продолжительность жизни) и уменьшением численности активного населения (снижается рождаемость). Ожидается, что к 2005 году только в странах Европейского Союза число лиц старше 65 лет увеличится на 21 миллион, а количество активного населения сократится более чем на 15 миллионов.

На этот процесс оказывает влияние и безработица, когда работники вынуждены выходить на пенсию до достижения пенсионного возраста. В этих условиях правительства различных стран вводят системы гибкого выхода на пенсию или ужесточают условия для получения пенсии по инвалидности и содействуют трудовой реабилитации. Одновременно почти повсеместно в этих странах снижаются размеры пособий по безработице и сокращаются сроки их выплаты. В то же время делается акцент на профессиональную подготовку и переподготовку работников.

На протяжении последних двух десятилетий правительства даже ряда развитых стран сдерживали рост расходов на социальное обеспечение с учетом определенного замедленного экономического роста и тенденции сокращения национального дохода. Особенно ярко это проявляется в медицинском обслуживании, где чаще стали применяться такие меры, как частичная плата пациентами, жесткий контроль за ценами и услугами, бюджетные ограничения.

В связи с ростом затрат на социальную сферу правительства ряда стран стали постоянно пересматривать механизмы такого финансирования. Дело в том, что рост тарифов страховых взносов увеличивает нагрузку на фонды оплаты рабочей силы, что сдерживает предпринимателей нанимать большее число работников. В странах Центральной и Восточной Европы теперь взносы уплачивают предприниматели и работники, как это делается в западных странах. Кроме того, везде четко проявляется тенденция сокращения государственных субсидий на социальное обеспечение. Что касается семейных пособий, то идет процесс перехода от страховых взносов к финансированию через налогообложение, поскольку эти пособия по своему характеру становятся всеобщими, т.е. охватывают все население страны, а не только работающих.

Структура фондов социального страхования и источники их финансирования по ряду ведущих стран Запада показаны в прилагаемой таблице.

1.3.Формированием бюджетов государственных внебюджетных фондов и контроль за их исполнением

Одним из направлений мобилизации средств, предназначенных для финансирования мероприятий по социальному обеспечению, является совершенствование работы по учету и контролю за поступлением страховых взносов в государственные социальные внебюджетные фонды. В соответствии с частью второй Налогового кодекса Российской Федерации с 1 января 2001 года введен единый социальный налог. Идея его введения возникла еще в 1998 году, когда Министерством Российской Федерации по налогам и сборам предлагалось при сохранении существующего механизма сбора страховых взносов ввести для всех фондов единую налогооблагаемую базу и передать функции учета и контроля одному ведомству. Однако эти предложения в то время остались невостребованными.

Принятый единый социальный налог - альтернатива ранее существующему порядку обложения предприятий страховыми взносами в государственные внебюджетные фонды. До его принятия для всех государственных внебюджетных фондов была установлена одна и та же база - выплаты, начисленные в пользу работников, но по разным ставкам.

Основным источником формирования доходов государственных социальных внебюджетных фондов до 2001 года являлись страховые взносы, тарифы которых ежегодно устанавливались федеральным законом.

Анализируя источники формирования государственных социальных внебюджетных фондов до 2001 года, предусмотренные действующим законодательством Российской Федерации, в том числе  законами о бюджетах указанных фондов, к основным из них можно отнести следующие:

Страховые взносы работодателей и работающих.

Ассигнования из федерального бюджета и бюджетов других уровней.

Прочие поступления.

До 2001 года основным доходным источником государственных  социальных внебюджетных фондов (от 81 до 99%) являлись страховые взносы, а с 1 января 2001 года - единый социальный налог (взнос). 

До введения единого социального налога с позиции налогоплательщика складывалась следующая ситуация: плательщик страховых взносов, уплачивал страховые взносы в сроки, установленные каждым фондом. При этом фонды:

представляли отсрочки по просроченным платежам на различных условиях;

каждый фонд проводил отдельные проверки предприятий, работая с одними и теми же документами на выплату заработной платы.

Введение единого социального налога снимает указанные проблемы и устанавливает единую налогооблагаемую базу. При этом уменьшаются начисления на заработную плату (тариф страховых взносов снижается с 39,5% до ставки единого социального налога 35,6% от налоговой базы с введением регрессивной шкалы налогообложения), сокращается отчетность, вводится единый порядок применения финансовых санкций.

Однако с введением единого социального налога возник ряд сложностей и противоречий.

Федеральные налоги и сборы подлежат зачислению в полном объеме на счета органов федерального казначейства. 

Приказом Министерства финансов Российской Федерации от 15 января 2001 года №3н утверждены Правила зачисления взносов, уплачиваемых в составе единого социального налога (взноса), на счета органов федерального казначейства Министерства финансов Российской Федерации и перечисления этих средств в бюджеты государственных социальных внебюджетных фондов. В соответствии с п.6 этих Правил органы федерального казначейства на следующий день после получения из банка выписок из лицевых счетов о поступлении средств единого социального налога должны перечислить их на счета органов государственных внебюджетных социальных фондов.

Введение единого социального налога противоречит Федеральному закону "Об основах обязательного социального страхования" Данный закон в соответствии с общепризнанными принципами и нормами международного права должен регулировать отношения в системе обязательного социального страхования, определять правовое положение субъектов обязательного социального страхования, основания возникновения и порядок осуществления их прав и обязанностей, ответственность субъектов обязательного социального страхования. Закон предусматривает обязательность уплаты страхователями страховых взносов в бюджеты фондов конкретных видов обязательного социального страхования. В этой связи введение единого социального налога вместо страховых взносов входит в противоречие с Федеральным законом "Об основах обязательного социального страхования".

В настоящее время остается актуальным вопрос наличия методик, практических рекомендаций по разработке предложений о размерах налоговых ставок единого социального налога на основании актуарных расчетов по каждому виду социального риска в соответствии с законодательством Российской Федерации об обязательном социальном страховании. Утверждены новые инструктивные документы и формы по учету и отчетности по средствам государственных внебюджетных фондов.

Средства государственных социальных внебюджетных фондов используются в соответствии с направлениями расходования средств, установленными действующим законодательством об этих фондах. Конкретные объемы ассигнований, используемые на те или иные цели, должны определяться в бюджетах этих фондов на очередной финансовый год, утверждаемых федеральными законами. 

1. В соответствии с пунктом 6 Положения о Пенсионном фонде Российской Федерации средства фонда направляются на:

-  выплату в соответствии с действующим на территории Российской Федерации законодательством, межгосударственными и международными договорами государственных пенсий, в том числе гражданам, выезжающим за пределы России;

- оказание органами социальной защиты населения материальной помощи престарелым и нетрудоспособным гражданам;

-  финансовое и материально-техническое обеспечение текущей деятельности Пенсионного фонда Российской Федерации и его органов.

Основной удельный вес в расходах Фонда приходится  на выплату трудовых пенсий в соответствии с Законом Российской Федерации «О государственных пенсиях в Российской Федерации» компенсационных выплат неработающим трудоспособным лицам, осуществляющим уход за нетрудоспособными гражданами, получающими пенсии за счет страховых взносов; государственных пенсий гражданам, получающим пенсии за счет страховых взносов, выехавших на постоянное место жительства за границу; социальных пособий на погребение и оказание гарантированного перечня услуг по погребению получателям государственных пенсий  за счет страховых взносов. На эти цели направляется около 85% от общей суммы утверждаемых расходов Фонда.

Выплаты пенсий и пособий,  финансируемых Фондом на возвратной основе с возмещением из средств федерального бюджета предусматриваются в объеме около 8% от годовой суммы расходов Фонда. К указанным затратам относятся ассигнования на пенсии военнослужащим и приравненным к ним по пенсионному обеспечению гражданам (включая инвалидов вследствие военной травмы, их семьям в соответствии с Законом Российской Федерации «О государственных пенсиях в Российской Федерации»); социальные пенсии; пенсионное обеспечение граждан, пострадавших вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС и др. Эти выплаты производятся Пенсионным фондом Российской Федерации независимо от поступления соответствующих средств из  федерального бюджета. Федеральный бюджет рассчитывается по этим выплатам с Пенсионным фондом Российской Федерации. Эти взаимоотношения бюджета и Пенсионного фонда Российской Федерации регулируются Федеральным законом от 28 октября 1998 года № 163-ФЗ «О порядке финансирования государственных пенсий, выплата которых по законодательству Российской Федерации осуществляется за счет средств федерального бюджета». Данный документ предусматривает, что финансирование  указанных выше выплат производится Пенсионным фондом Российской Федерации за счет средств федерального бюджета, ежемесячно перечисляемых Фонду в порядке авансирования.

К другим расходам Пенсионного фонда Российской Федерации относятся затраты на содержание органов Фонда, создание инфраструктуры и осуществление мероприятий по организации персонифицированного учета для целей государственного пенсионного страхования и др.

Таким образом, основным направлением использования средств Пенсионного фонда Российской Федерации является выделение ассигнований на выплату государственных пенсий и пособий. При этом выплаты, финансируемые Фондом на возвратной основе с возмещением средств из федерального бюджета, составляют около 8 процентов.

2. В соответствии с пунктом 8 Положения о Фонде социального страхования Российской Федерации утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 12 февраля 1994 года № 101 (с изменениями и дополнениями), средства Фонда направляются на:

- выплату пособий по временной нетрудоспособности, беременности и родам, женщинам, вставшим на учет в ранние сроки беременности, при рождении ребенка, по уходу за ребенком до достижения им возраста полутора лет, а также социального пособия на погребение или возмещение стоимости гарантированного перечня ритуальных услуг;

- оплату дополнительных выходных дней по уходу за ребенком-инвалидом или инвалидом с детства до достижения им возраста 18 лет; оплату путевок для работников и их детей в санаторно-курортные учреждения, расположенные на территории Российской Федерации и в санаторно-курортные учреждения в государствах – участниках СНГ, аналогичных которым нет в Российской Федерации, а также на лечебное (диетическое) питание;

- частичное содержание находящихся на балансе страхователей санаториев-профилакториев, имеющих лицензии на право занятия этим видом деятельности (оплата расходов на питание, лечение и медикаменты, заработную плату работников, культурно-массовое обслуживание);

- частичную оплату путевок в детские загородные оздоровительные лагеря, находящиеся на территории Российской Федерации, для детей работающих граждан;

- частичное содержание детско-юношеских спортивных школ (оплата   расходов на оплату труда тренерско-преподавательского состава и аренду помещений, необходимых для учебно-тренировочного процесса);

оплату проезда к месту лечения и обратно;

- обеспечение текущей деятельности, содержание аппарата управления Фонда;

- финансирование деятельности подразделений органов исполнительной власти, обеспечивающих государственную защиту трудовых прав работников, охрану труда (включая подразделения надзора и контроля за охраной труда) в случаях, установленных законодательством и др.

Основным направлением расходования средств Фонда является выплата пособий по временной нетрудоспособности. На эти цели  выделяется около 50% от общей суммы годовых затрат Фонда. На расходы по беременности и родам, по уходу за ребенком до достижения им возраста полутора лет, при рождении ребенка было выделено около 12%; на санаторно-курортное обслуживание работников и членов их семей – около 20 процентов. Около 5% предусмотрено  направить на содержание исполнительных органов Фонда.

В связи с сокращением ставки единого социального налога, сокращаются расходы на финансирование ряда мероприятий, определенных положениями о фондах.

Таким образом, основным направлением расходования средств Фонда социального страхования Российской Федерации является выплата пособий по временной нетрудоспособности и пособий по беременности и родам, по уходу за ребенком до достижения им возраста полутора лет, при рождении ребенка.

3. В соответствии с пунктом 8 Устава Федерального фонда обязательного медицинского страхования, Фонд выделяет в установленном порядке средства территориальным фондам ОМС,  в том числе на безвозвратной и возвратной основе, для выполнения территориальных программ ОМС. Иные функции фонда, предусмотренные в Уставе, определяют и направления расходования его средств.

Средства Фонда расходуются на следующие цели:

- выравнивание финансовых условий деятельности территориальных фондов ОМС в рамках базовой программы обязательного медицинского страхования – около 85% от утвержденных на год расходов;

- выполнение целевых программ по оказанию медицинской помощи по обязательному медицинскому страхованию –  около 10,0 процентов;

- иные затраты, связанные с организацией и функционированием системы ОМС (компьютеризация системы ОМС, мероприятия по подготовке и переподготовке специалистов, научные исследования, содержание Федерального фонда и др.) – около 5 процентов. 

Что касается территориальных фондов ОМС, то в соответствии с  Положением о территориальном фонде обязательного медицинского страхования, территориальный фонд ОМС осуществляет финансирование обязательного медицинского страхования в соответствующем субъекте Российской Федерации. В действующем законодательстве отсутствует указание на то, в какой форме утверждается бюджет территориального фонда. Пункт 7 названного Положения лишь устанавливает, что отчет о доходах и использовании средств территориального фонда, а также о результатах его деятельности ежегодно заслушивается соответствующими органами представительной и исполнительной власти.

Таким образом, основная часть средств Федерального фонда обязательного медицинского страхования (около 85%) используется на субвенции территориальным фондам ОМС с целью выравнивания  объема и качества медицинской помощи, предоставляемой гражданам на всей территории  Российской Федерации. Непосредственное  финансирование обязательного медицинского страхования по дифференцированным подушевым нормативам осуществляют территориальные фонды ОМС. 

Место государственных социальных внебюджетных фондов в бюджетной системе Российской Федерации определяется, в первую очередь, объемами финансовых средств, аккумулируемых в этих фондах. 

В Федеральном законе от 16 июля 1999 года № 165-ФЗ « Об основах обязательного социального страхования » в качестве основных принципов осуществления обязательного социального страхования определена устойчивость финансовой  системы страхования, обеспечиваемая на основе эквивалентности страхового обеспечения и страховых взносов. С введением  единого социального  налога эквивалентность между вышеуказанными показателями должна определяться с учетом данного платежа.

В статье 24 "Государственные гарантии устойчивости финансовой системы обязательного социального страхования" указанного Закона отмечается, что в случае нехватки в финансовой системе обязательного  социального страхования денежных средств для обеспечения выплат пенсий и пособий, оплаты медицинской помощи, санаторно-курортного лечения и иных установленных федеральными законами расходов Правительство Российской Федерации при  разработке проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год предусматривает дотации финансовой системе обязательного социального  страхования в размерах, позволяющих обеспечить установленные федеральными законами  о конкретных видах обязательного социального страхования выплаты по обязательному социальному страхованию.

Однако, положения данной статьи Закона при разработке и утверждении федерального бюджета на очередной финансовый год не реализовывались, так как  формирование доходов  государственных внебюджетных фондов производилось со значительным опережением утвержденных их бюджетами объемов средств.

Кроме того, устойчивость финансовой системы государственных внебюджетных фондов определяется и другими факторами, зависящими  от специфики деятельности каждого фонда. Например, в бюджетах Федерального фонда обязательного медицинского страхования в составе затрат Фонда предусматривается нормированный страховой запас. Средства бюджетов Фонда направляются на выравнивание финансовых условий деятельности территориальных фондов обязательного медицинского страхования, включая нормированный страховой запас. В законах о бюджете Фонда соответственно предусматривается статья, определяющая порядок использования  средств нормированного страхового запаса. Указанные средства резервируются на случай возникновения критических ситуаций с финансированием программ обязательного медицинского страхования, не являются свободными финансовыми средствами и расходуются в порядке, определяемом Фондом .

В бюджете Пенсионного фонда Российской Федерации ежегодно утверждается статья, в которой определяется объем средств, направляемых на формирование норматива оборотных денежных средств, что позволяет обеспечить своевременное финансирование выплат пенсий населению.

Финансовая устойчивость Фонда социального страхования Российской Федерации также  во многом определяется величиной остатка денежных средств и  его соответствием  установленному нормативу оборотных денежных средств. В Законе о бюджете Фонда на  конкретный год определяется объем средств, используемых  для  формирования норматива оборотных денежных средств. 

Норматив оборотных денежных средств по бюджету Фонда на начало каждого  квартала  определяется в зависимости от объема среднемесячных расходов на выплату пособий в предстоящем квартале, квартальных расходов на оздоровление детей и санаторно-курортное обслуживание в предстоящем квартале, среднемесячных расходов на обязательное социальное страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний. При этом особо подчеркивается, что остаток денежных средств в размере норматива оборотных денежных средств не является свободными средствами и изъятию не подлежит, а сумма превышения доходов над расходами  по бюджету Фонда  направляется на формирование норматива оборотных денежных средств на 1 января следующего года. 

Анализ вышеуказанных законодательных актов позволяет сделать вывод, что финансовая устойчивость государственных  внебюджетных фондов определяется Федеральным законом  от 16 июля 1999 года №165-ФЗ "Об основах обязательного социального страхования", а также Законами о бюджете каждого фонда на конкретный год. Это достигается за счет включения в Закон  отдельной статьи, определяющей  порядок формирования норматива оборотных денежных средств и объема направления этих средств.

В Федеральном законе «О Счетной палате Российской Федерации» предусматривается, что задачами Счетной палаты является организация и осуществление контроля за своевременным исполнением доходных и расходных статей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов по объемам, структуре и целевому назначению (ст.2).

С учетом этого, в содержание такого контроля со стороны Счетной палаты входит, главным образом:

оценка обоснованности доходных и расходных статей проектов бюджетов указанных фондов;

финансовая экспертиза проектов федеральных законов, нормативных правовых актов органов власти, влияющих на формирование и исполнение бюджетов государственных внебюджетных фондов;

анализ выявленных отклонений от установленных показателей бюджетов государственных внебюджетных фондов и подготовка предложений по их устранению, совершенствованию бюджетного процесса в целом;

контроль за законностью и своевременностью движения средств внебюджетных фондов.

В статье 9 Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации» подчеркивается, что обеспечивается единая система контроля за исполнением федерального бюджета и бюджетов внебюджетных фондов. Предусматривается, в частности:

проведение комплексных ревизий и тематических проверок исполнения бюджетов фондов;

подготовка и предоставление заключений в палаты Федерального Собрания Российской Федерации по исполнению бюджетов фондов в отчетном году.

Таким образом, контрольные полномочия Счетной палаты распространяются на все государственные внебюджетные фонды Российской Федерации с позиций правильности формирования и эффективности использования средств их бюджетов на основе соответствующей правовой базы.

В настоящее время  осуществляется контроль за исполнением бюджетов трех внебюджетных фондов: Пенсионного фонда Российской Федерации, Фонда социального страхования Российской Федерации, Федерального фонда обязательного медицинского страхования. 

Особенностью бюджетов действующих фондов является то, что их средства имеют строго целевое назначение и не могут изыматься или передаваться в федеральный бюджет.

Важно контролировать, чтобы средства фондов направлялись строго по адресу, в полном объеме, бесперебойно и расходовались с наибольшей эффективностью. 

Контроль за исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов организуется Счетной палатой по такой же схеме трехлетнего цикла, как и за исполнением федерального бюджета.

На первой стадии проводится предварительный контроль проектов бюджетов фондов на предстоящий финансовый год в режиме их экспертной оценки. При этом направление Счетной палаты дает оценку обоснованности проектов бюджетов. Важное значение имеет оперативное отслеживание на протяжении всего года состояния финансирования и конкретной ситуации (своего рода мониторинг) хода бюджетного процесса фондов, что позволяет Счетной палате довольно полно располагать сведениями о потребностях фондов в финансировании, прогнозировать бюджетные показатели фондов по любому разделу их бюджетов.

Счетная палата проводит экспертно-аналитическую работу, главным образом, на основе:

прогноза социально-экономического развития страны на предстоящий год по основным макроэкономическим показателям;

показателей исполнения бюджетов фондов за предыдущий период;

действующего законодательства, предусматривающего страховые тарифы, ставки единого социального налога, нормы социальных  выплат, льготы и другие показатели, касающиеся фондов, а также перечень утвержденных федеральных целевых программ, финансируемых за счет средств фондов.

В процессе текущей работы по разработке и экспертизе законопроектов, предварительной подготовки соответствующих материалов и предложений в рабочем порядке Счетная палата взаимодействует с комитетами палат Федерального Собрания Российской Федерации.

Таким образом, на основании сопоставления всех перечисленных документов с показателями проектов бюджетов фондов, а также тенденций социально-экономического развития страны Счетная палата дает заключение на проекты бюджетов каждого из фондов, вносит свои рекомендации по их корректировке.

Второй  этап, включающий в себя оперативный контроль за исполнением уже принятых на текущий финансовый год бюджетов фондов, проводится на протяжении всего года.

Это осуществляется на основании установленных форм обязательной отчетности фондов; ежемесячно проводится анализ показателей бюджетов фондов с позиций своевременности исполнения доходных и расходных статей их бюджетов по объемам, структуре и целевому использованию средств.

При необходимости, в целях уточнения отдельных параметров исполнения бюджетов фондов, могут практиковаться ограниченные по времени и широте охвата целевые (тематические) проверки. Это дает возможность влиять на ритмичный ход исполнения бюджетов фондов, корректировать в соответствии с установленными сроки выполнения фондами своих обязательств перед гражданами страны. 

С помощью экспертных оценок специалистов Счетной палаты Российской Федерации по результатам оперативного контроля составляется нарастающим итогом ежеквартальный оперативный отчет об исполнении бюджетов фондов текущего года, который отдельным разделом в составе единого отчета об исполнении федерального бюджета за год направляется в палаты Федерального Собрания Российской Федерации.

Третья стадия контроля осуществляется после завершения финансового года. В этот период Счетная палата приступает к документальным ревизиям и проверкам уже исполненных бюджетов фондов. Такие контрольные действия проводятся по первичным платежным документам, которые являются основанием для проведения операций со средствами фондов. Их результаты вносятся на рассмотрение Коллегии Счетной палаты. Рассматриваются на этом этапе контроля отчеты фондов об исполнении ими своих бюджетов.

Технология трехлетнего контрольного цикла в отношении бюджетов государственных внебюджетных фондов во многом зависит от соблюдения установленных Бюджетным кодексом Российской Федерации сроков, процедуры их рассмотрения на стадии законопроектов и утверждения, а также представления Правительством Российской Федерации отчетов об их исполнении.

Контрольная деятельность Счетной палаты Российской Федерации строится в соответствии с планом работы, в котором предусматриваются ежегодные ревизии итогов исполнения бюджетов за истекший год всех государственных внебюджетных фондов на федеральном уровне.

Кроме того, традиционно специалисты  выезжают в 3-4 региона, одновременно проверяя работу всех региональных отделений государственных внебюджетных фондов.

Раздел 2. Характеристика государственных внебюджетных фондов как одного из элементов системы бюджетного права

2.1.Государственные внебюджетные фонды как объект правового регулирования.

До принятия Бюджетного кодекса Российской Федерации отсутствовали нормы, содержащие официальное определение термина «государственный внебюджетный фонд». Также отсутствует федеральный закон или иной нормативный правовой акт, устанавливающий правовой статус, порядок создания, деятельности и ликвидации государственных внебюджетных фондов, хотя государственные социальные внебюджетные фонды функционируют в Российской Федерации начиная с 1990 года.

В статье 6 Бюджетного кодекса Российской Федерации дано официальное понятие государственного внебюджетного фонда как формы образования и расходования денежных средств, образуемых вне федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации.

До введения в действие Бюджетного кодекса Российской Федерации государственные внебюджетные фонды не рассматривались в качестве составной части бюджетной системы Российской Федерации.

Статья 10 Бюджетного кодекса Российской Федерации предусматривает, что бюджетная система Российской Федерации состоит из бюджетов трех уровней:

первый уровень - федеральный бюджет и бюджеты государственных внебюджетных фондов;

второй уровень - бюджеты субъектов Российской Федерации  и бюджеты территориальных государственных внебюджетных фондов;

третий уровень - местные бюджеты.

Доходы и расходы  государственного внебюджетного фонда формируются в порядке, установленном федеральным законом, либо в ином порядке, предусмотренном Бюджетным кодексом Российской Федерации (статья 13 Бюджетного кодекса Российской Федерации).

Как следует из статьи 13 Бюджетного кодекса Российской Федерации, государственный внебюджетный фонд предназначен для реализации конституционных прав граждан только в социальной сфере, причем конкретно указываются направления государственной социальной политики, для осуществления которых могут быть использованы средства этих фондов:

пенсионное обеспечение;

социальное страхование;

социальное обеспечение в случае безработицы;

охрана здоровья и медицинская помощь.

Невозможность создания государственных внебюджетных фондов для финансового обеспечения иных, кроме социальной,  функций государства подтверждается также статьей  144 «Состав государственных внебюджетных фондов» Бюджетного кодекса Российской Федерации, в которой приводится перечень федеральных государственных внебюджетных фондов Российской Федерации:

Пенсионный фонд Российской Федерации;

Фонд социального страхования Российской Федерации;

Федеральный фонд обязательного медицинского страхования;

Государственный фонд занятости населения Российской Федерации.

С 1 января 2001 года Государственный фонд занятости населения Российской Федерации упразднен Расходы, ранее осуществляемые из этого Фонда, производятся из средств федерального бюджета.

До настоящего времени единый подход к порядку создания, деятельности и ликвидации государственных внебюджетных фондов в законодательстве Российской Федерации отсутствует. Нет федерального закона, определяющего правовой статус, критерии и порядок образования, механизм функционирования государственных внебюджетных фондов. Принятие такого закона   предусмотрено частью 2 статьи 143 Бюджетного кодекса Российской Федерации.

Нормативные правовые акты, на основании которых созданы и функционируют государственные социальные внебюджетные фонды, различны. Среди них законы, принятые во времена существования СССР, федеральные законы, указы Президента Российской Федерации, постановления Верховного Совета Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, а также другие нормативные акты. 

1. Пенсионный фонд Российской Федерации образован постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 22 декабря 1990 года в целях государственного управления финансами пенсионного обеспечения в Российской Федерации  в соответствии со статьей 8 Закона Российской Федерации от 20 ноября 1990 года №340-1 «О государственных пенсиях в Российской Федерации». Эта статья гласит, что финансирование выплаты пенсий, назначенных в соответствии  с указанным законом, осуществляется Пенсионным фондом РФ за счет страховых взносов работодателей, граждан и ассигнований из федерального бюджета. Положение о Пенсионном фонде Российской Федерации утверждено постановлением    Верховного Совета Российской Федерации от 27 декабря 1991 года №2122-1.

Согласно пункту 2 указанного Положения, Пенсионный фонд Российской Федерации и его денежные средства находятся в государственной собственности Российской Федерации. Денежные средства фонда не входят в состав бюджетов других фондов и изъятию не подлежат.

Пенсионный фонд Российской Федерации является самостоятельным финансово-кредитным учреждением, осуществляющим свою деятельность в соответствии с законодательством Российской Федерации и Положением о Пенсионном фонде Российской Федерации.

В соответствии с этим Положением Пенсионный фонд Российской Федерации должен обеспечивать:

- целевой сбор и аккумуляцию страховых взносов, а также финансирование расходов на выплату государственных пенсий и на другие цели;

- организацию работы по взысканию с работодателей и граждан, виновных в причинении вреда здоровью работников и других граждан, сумм государственных пенсий по инвалидности вследствие трудового увечья, профессионального заболевания или по случаю потери кормильца;

- капитализацию средств Пенсионного фонда Российской Федерации, а также привлечение в него добровольных взносов физических и юридических лиц;

- контроль с участием налоговых органов за своевременным и полным поступлением страховых взносов, а также контроль за правильным и рациональным расходованием его средств;

- организацию и ведение индивидуального (персонифицированного) учета застрахованных лиц в соответствии с Федеральным законом «Об индивидуальном (персонифицированном) учете в системе  государственного пенсионного страхования», а также организацию  и ведение государственного банка данных по всем категориям плательщиков страховых взносов в Пенсионный фонд РФ; 

- межгосударственное и международное сотрудничество Российской Федерации по вопросам, относящимся к компетенции Пенсионного фонда Российской Федерации, участие в разработке и реализации в установленном порядке межгосударственных и международных договоров и соглашений по вопросам пенсий и пособий;

- изучение и обобщение практики применения нормативных актов по вопросам уплаты в Пенсионный фонд Российской Федерации страховых взносов и внесение предложений по ее совершенствованию;

- проведение научно-исследовательской  работы в области государственного пенсионного страхования;

- проведение разъяснительной работы среди населения и юридических лиц по вопросам, относящимся к компетенции Пенсионного фонда Российской Федерации. 

В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 27 сентября 2000 года №1709 "О мерах по совершенствованию управления государственным пенсионным обеспечением в Российской Федерации" получили дальнейшее расширение права Пенсионного фонда Российской Федерации  по управлению федеральной собственностью. Так, этим Указом на исполнительные органы Фонда возлагаются полномочия по выплате государственных пенсий за счет средств его бюджета. Фонду передается в оперативное управление материально-техническая база, обеспечивающая реализацию указанных полномочий.

2.  Указом Президента Российской Федерации от 7 августа 1992 года № 822 «О Фонде социального страхования Российской Федерации» установлено, что Фонд социального страхования Российской Федерации  является самостоятельным государственным финансово-кредитным учреждением Российской Федерации. Управление Фондом осуществляется Правительством РФ.

Положение о Фонде социального страхования Российской Федерации утверждено постановлением Правительства Российской Федерации  «О Фонде социального страхования Российской Федерации» от 12 февраля 1994 года № 101. В соответствии с указанным Положением Фонд социального страхования Российской Федерации  управляет средствами государственного социального страхования Российской Федерации и является специализированным финансово-кредитным учреждением при Правительстве РФ. Денежные средства и иное имущество, находящееся в оперативном управлении Фонда, а также имущество, закрепленное за подведомственными Фонду санаторно-курортными учреждениями, является федеральной собственностью. Денежные средства Фонда не входят в состав бюджетов соответствующих уровней, других фондов и изъятию не подлежат. Фонд, его региональные и центральные отраслевые отделения являются юридическими лицами.

Основными задачами Фонда являются:

- обеспечение гарантированных государством пособий по временной нетрудоспособности, беременности и родам женщинам, вставшим на учет в ранние сроки беременности, при рождении ребенка, по уходу за ребенком до достижения им возраста полутора лет, а также социального пособия на погребение или возмещение стоимости гарантированного перечня ритуальных услуг, санаторно-курортное обслуживание работников и их детей;

- участие в разработке и реализации государственных программ охраны здоровья работников, мер по совершенствованию социального страхования;

- осуществление мер, обеспечивающих финансовую устойчивость Фонда;

- разработка совместно с Министерством труда и социального развития РФ и Министерством финансов Российской Федерации предложений о размерах тарифа страховых взносов на государственное социальное страхование;

- организация работы по подготовке и повышению квалификации специалистов для системы государственного социального страхования, разъяснительной работы среди страхователей и населения по вопросам социального страхования;

- сотрудничество с аналогичными фондами (службами) других государств и международными организациями по вопросам социального страхования.

Кроме того, на Фонд социального страхования Российской Федерации возложены функции по обязательному социальному страхованию от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний. Это предусмотрено Федеральным законом «Об обязательном социальном страховании от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний», статьей 3 которого в качестве страховщика по данному виду обязательного социального страхования определен Фонд социального страхования РФ. Статьей 20 указанного Закона установлено, что средства на осуществление обязательного социального страхования от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний отражаются в доходной и расходной частях бюджета Фонда социального страхования Российской Федерации, утверждаемого федеральным законом, отдельными строками. Указанные средства являются федеральной собственностью и изъятию не подлежат.

3. Федеральный и территориальные фонды обязательного медицинского страхования образованы в соответствии с Законом Российской Федерации «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации» Статья 12 указанного Закона предусматривает, что для реализации государственной политики в области обязательного медицинского страхования создаются Федеральный и территориальные фонды обязательного медицинского страхования как самостоятельные некоммерческие финансово-кредитные учреждения. Фонды обязательного медицинского страхования предназначены для аккумулирования финансовых средств на обязательное медицинское страхование, обеспечения финансовой стабильности государственной системы обязательного медицинского страхования и выравнивания финансовых ресурсов на его проведение. Финансовые средства фондов находятся в государственной собственности Российской Федерации, не входят в состав бюджетов других фондов и изъятию не подлежат. 

Устав Федерального фонда обязательного медицинского страхования был утвержден Постановлением Правительства Российской Федерации от 29 июля 1998 года № 857 До этого Фонд функционировал на основании Положения о Федеральном фонде обязательного медицинского страхования, утвержденного постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 24 февраля 1993 года № 4543-1.

К задачам Федерального фонда обязательного медицинского страхования устав относит:

- финансовое обеспечение установленных законодательством Российской Федерации прав граждан на медицинскую помощь за счет средств обязательного медицинского страхования в целях, предусмотренных Законом Российской Федерации «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации»;

- обеспечение финансовой устойчивости системы обязательного медицинского страхования и создание условий для выравнивания объема и качества медицинской помощи, предоставляемой гражданам на всей территории Российской Федерации в рамках базовой программы обязательного медицинского страхования;

- аккумулирование финансовых средств Федерального фонда для обеспечения финансовой стабильности системы обязательного медицинского страхования.

Имущество Федерального фонда является федеральной собственностью и закрепляется за ним на праве оперативного управления. 

В соответствии с Положением о территориальном фонде обязательного медицинского страхования, утвержденным постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 24 февраля 1993 года № 4543-1, территориальный фонд ОМС создается представительным органом субъекта Российской Федерации и является юридическим лицом – самостоятельным государственным некоммерческим финансово-кредитным учреждением, подотчетным соответствующим органам представительной и исполнительной власти.

К задачам территориального фонда ОМС относятся:

- обеспечение реализации Закона Российской Федерации «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации»; 

- обеспечение предусмотренных законодательством Российской Федерации прав граждан в системе ОМС; 

- обеспечение всеобщности обязательного медицинского страхования граждан;

- достижение социальной справедливости и равенства всех граждан в системе ОМС; 

- обеспечение финансовой устойчивости системы ОМС.

Таким образом, управление  средствами государственных внебюджетных фондов, которые являются государственной федеральной собственностью, имеет под собой необходимую нормативно-правовую базу, а также достаточные полномочия соответствующих государственных исполнительных органов по управлению в этой социальной сфере.

Статьей 145 Бюджетного кодекса РФ предусмотрен порядок составления, представления и утверждения бюджетов государственных внебюджетных фондов.

Проекты бюджетов государственных внебюджетных фондов составляются органами управления указанных фондов и представляются органами исполнительной власти на рассмотрение законодательных (представительных) органов в составе документов и материалов, представляемых одновременно с проектами соответствующих бюджетов на очередной финансовый год. Бюджеты государственных внебюджетных фондов Российской Федерации рассматриваются и утверждаются Федеральным Собранием Российской Федерации в форме федеральных законов одновременно с принятием федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год. Аналогично на соответствующем уровне утверждаются и бюджеты территориальных государственных внебюджетных фондов.

Отчет об исполнении бюджета государственного внебюджетного фонда в соответствии со статьей 149 Бюджетного кодекса Российской Федерации составляется органом управления фонда и представляется Правительством Российской Федерации на рассмотрение и утверждение Федеральному Собранию Российской Федерации (аналогично – по территориальным государственным внебюджетным фондам). 

2.2.Организационное, правовое и финансовое обеспечение деятельности государственных внебюджетных фондов.

Согласно пункту 3 статьи 13 "Управление системой обязательного социального страхования" Федерального закона "Об основах обязательного социального страхования" средства обязательного социального страхования являются федеральной государственной собственностью.

Пункт 1 статьи 13 указанного Закона возлагает на Правительство Российской Федерации в соответствии с Конституцией Российской Федерации и законодательством Российской Федерации управление системой обязательного социального страхования и его средствами.

Оперативное управление средствами обязательного социального страхования в соответствии с Федеральным законом "Об основах обязательного социального страхования" осуществляют страховщики, которыми в настоящее время являются:

Пенсионный фонд Российской Федерации (Постановление Верховного Совета РСФСР от 27 декабря 1991 года № 2122-1.

Фонд социального страхования Российской Федерации (постановление Правительства Российской Федерации от 12 февраля 1994 года № 101).

Федеральный фонд обязательного медицинского страхования Российской Федерации (Закон Российской Федерации "О медицинском страховании граждан в Российской Федерации").

В соответствии с Федеральным конституционным законом "О Правительстве Российской Федерации" (статья 16) Правительство Российской Федерации обеспечивает проведение единой социальной политики, реализацию конституционных прав граждан в области социального обеспечения и способствует его развитию.

В этих целях Правительство Российской Федерации в соответствии с федеральными законами создает государственные внебюджетные фонды по каждому виду обязательного социального страхования и назначает руководителей этих органов, которые являются должностными лицами и несут персональную ответственность за принимаемые решения по распоряжению собственностью, находящейся в ведении фондов.

Организационно-структурный компонент правового статуса государственных внебюджетных фондов включает следующие элементы:

нормативное регулирование порядка образования, реорганизации, ликвидации субъектов;

подконтрольность государственных внебюджетных фондов;

внутренняя организационная структура, органы администрации;

процедуры деятельности;

право на официальные символы.

В отличие от государственных органов, у которых все организационные элементы правового статуса закрепляются в соответствующих положениях об этих органах, организационно-структурный компонент  правового статуса государственных внебюджетных фондов регулируется не только соответствующими положениями о том или ином фонде, но и действующим гражданским законодательством, устанавливающим основные требования к организационно-правовой форме государственных внебюджетных фондов как юридических лиц, созданных в качестве государственных учреждений.

Общими чертами организационно-структурной части правового статуса для всех государственных внебюджетных фондов являются:

создание, реорганизация и ликвидация государственных внебюджетных фондов производятся только на основании нормативных актов федерального уровня (в отношении территориальных фондов обязательного медицинского страхования - нормативных актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации);

государственные внебюджетные фонды подконтрольны федеральным органам контроля общей и специальной компетенции, контролирующим использование средств внебюджетных фондов наряду с бюджетными средствами;

однотипность внутренней структуры фондов проявляется в наличии двух главенствующих органов - правления и исполнительной дирекции фонда, подотчетных соответствующим органам государственной власти;

постоянное местонахождения центральных отделений фондов - город Москва, а также использование официальных символов Российской Федерации в печатях и названиях фондов.

Несмотря на значительное сходство, каждый фонд имеет существенные отличия в организационной структуре управления и в региональном построении своих отделений. Указанные особенности определяются в положениях о каждом из государственных внебюджетных фондов.

В соответствии с Положением о Пенсионном фонде Российской Федерации руководство фондом  осуществляется Правлением Пенсионного фонда Российской Федерации и его постоянно действующим исполнительным органом - исполнительной дирекцией.

В состав Правления входят Председатель, первый заместитель, а также управляющие отделениями фонда. В состав Правления могут также входить представители общественных, религиозных и государственных организаций, объединений, учреждений и предприятий, деятельность которых связана с защитой интересов пенсионеров, инвалидов и детей. В работе Правления Пенсионного фонда Российской Федерации могут принимать участие с правом совещательного голоса управляющие отделениями Пенсионного фонда Российской Федерации по республикам в составе РФ, руководители министерств и ведомств Российской Федерации, Банка России.

На Правление Пенсионного фонда Российской Федерации возлагаются:

ответственность за выполнение функций, относящихся к компетенции Пенсионного фонда Российской Федерации;

определение перспективных и текущих задач Фонда;

утверждение бюджета, сметы расходов Пенсионного фонда Российской Федерации и его органов, отчетов об их исполнении, а также утверждение его структуры и штатов.

Для осуществления контроля деятельности исполнительной дирекции Пенсионного фонда Российской Федерации и его региональных органов образуется ревизионная комиссия Пенсионного фонда Российской Федерации. Предприятия, организации, учреждения, в том числе банки, обязаны представлять уполномоченным Пенсионного Фонда Российской Федерации  необходимые документы и сведения, относящиеся к деятельности фонда, за исключением сведений, составляющих коммерческую тайну.

В Фонд социального страхования Российской Федерации входят следующие исполнительные органы:

региональные отделения, управляющие средствами государственного социального страхования на территории субъектов Российской Федерации;

филиалы отделений, создаваемые региональными отделениями Фонда по согласованию с председателем Фонда.

Руководство деятельностью Фонда осуществляется его председателем, который имеет пять заместителей, в том числе одного первого.

Председатель Фонда и его заместители назначаются Правительством Российской Федерации.

Для обеспечения деятельности Фонда создается центральный аппарат Фонда, а в региональных и филиалах - аппараты органов Фонда.

При Фонде образуется правление, а при региональных отделениях - координационные советы, являющиеся коллегиальными совещательными органами. Правление Фонда является коллегиальным органом. Заседания правления проводятся по мере необходимости и назначаются председателем Фонда, который также является председателем правления.

Управление Федеральным фондом обязательного медицинского страхования осуществляется коллегиальным органом - правлением и постоянно действующим исполнительным органом - директором. Состав правления в количестве 11 человек утверждается Правительством Российской Федерации. Срок полномочий правления Фонда 3 года.

Правление Фонда возглавляет председатель, который имеет одного заместителя. Председатель правления и его заместитель избираются правлением Федерального фонда обязательного медицинского страхования. В состав правления входит по должности директор Федерального фонда.

Руководство деятельностью территориального фонда обязательного медицинского страхования осуществляется правлением и его постоянным действующим исполнительным органом - исполнительной дирекцией, возглавляемой исполнительным директором. Состав правления территориального фонда утверждается законодательным органом субъекта Российской Федерации, по решению которого этот фонд и был создан.

Для выполнения своих задач территориальный фонд обязательного медицинского страхования может создавать в городах и районах филиалы, которые осуществляют свою деятельность в соответствии с положением, утверждаемым исполнительным директором территориального фонда.

Обладая многими признаками органов государственного управления, государственные внебюджетные фонды создаются высшими органами государственной власти Российской Федерации и наделяются юридически властными полномочиями по осуществлению функций управления государственными финансами в социальной сфере. Существенные особенности административно-правового статуса государственных внебюджетных фондов  проистекают из того, что на фонды возлагается проведение государственной политики, выполнение задач и функций государства в определенной сфере жизнедеятельности общества.

Кроме того, в положениях о каждом государственном внебюджетном фонде  закреплено право правления, исполнительного директора или другого органа управления фонда издавать в пределах своих полномочий нормативные акты по вопросам, относящимся к компетенции фонда. Поскольку к компетенции фонда относится в том числе распределение денежных средств, находящихся в государственной собственности, то фонды фактически осуществляют функции органов государственного управления финансами.

В результате, будучи созданы как государственные финансово-кредитные учреждения, государственные внебюджетные фонды имеют административно-правовой статус, значительно отличающийся от статуса других государственных учреждений и в то же время имеющий много сходных черт с административно-правовым статусом органов государственного управления. Кроме того, государственные внебюджетные фонды имеют своеобразную внутреннюю структуру управленческих органов фонда, которая не свойственна ни одному из видов государственных учреждений.  Фонды наделены законодателем правом принятия правовых актов, имеющих обязательную силу.

В настоящее время правовой статус и деятельность государственных внебюджетных фондов претерпевает значительное реформирование, обусловленное в большой степени многообразием роли фондов в бюджетных, налоговых и гражданских правоотношениях.

Правовой статус государственных внебюджетных фондов определяет правовые основы деятельности фондов, их образование, реорганизацию, ликвидацию, объем полномочий и ответственность Российской Федерации как собственника.

Наиболее важными элементами правового статуса государственных внебюджетных фондов являются:

организационно-правовая форма государственных внебюджетных фондов;

правовой режим финансовых средств государственных внебюджетных фондов.

Необходимо еще раз подчеркнуть, что государственные внебюджетные фонды были созданы в целях реализации конституционных прав граждан на охрану здоровья и получение бесплатной медицинской помощи, на социальное обеспечение по возрасту, по болезни, в случае безработицы, потери кормильца и в других случаях, а также для реализации государственной политики в сфере государственного социального страхования.

Государственные внебюджетные фонды были определены законодателем как финансово-кредитные учреждения. Однако, согласно ст. 118 Гражданского кодекса Российской Федерации  фонд - это не имеющая членства некоммерческая организация, учрежденная гражданами и (или) юридическими лицами на основе добровольных имущественных взносов, преследующая социальные, благотворительные, культурные образовательные и иные общественно полезные цели. Таким образом, государственные внебюджетные фонды не являются "фондами" в гражданско-правовом смысле и не соответствуют приведенному определению фонда. С другой стороны, государственные внебюджетные фонды полностью соответствуют правовому статусу "учреждения" как организации, созданной собственником для осуществления управленческих, социально-культурных, иных функций некоммерческого характера и финансируемой им полностью или частично (ст. 120 Гражданского кодекса Российской Федерации). 

В соответствии с п. 3 ст. 120 Гражданского кодекса Российской Федерации особенности создания и функционирования учреждений определяются законом или иными правовыми актами, к которым относятся Положения о фондах и Устав Федерального фонда обязательного медицинского страхования. 

В соответствии со ст. 143 Бюджетного кодекса Российской Федерации предусматривается, что правовой статус, порядок создания, деятельности и ликвидации государственных внебюджетных фондов должны быть определены в специально принятом федеральном законе. При этом Бюджетный кодекс Российской Федерации понимает под государственным внебюджетным фондом фонд денежных средств, образуемый вне федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации и предназначенный для реализации конституционных прав граждан, доходы и расходы которого формируются в порядке, установленном федеральным законом, либо в ином порядке, предусмотренном Бюджетным кодексом Российской Федерации (ст. 13 Бюджетного кодекса Российской Федерации).

Таким образом, государственные внебюджетные фонды, являясь самостоятельными юридическими лицами - государственными учреждениями - в гражданско-правовом плане, в то же время представляют собой согласно ст. 143 Бюджетного кодекса Российской Федерации фонды денежных средств, управляемые органами государственной власти Российской Федерации. При этом бюджеты государственных внебюджетных фондов рассматриваются как составная часть бюджетной системы Российской Федерации.

Вторым важным составляющим элементом правового статуса государственных внебюджетных фондов является правовой режим финансовых средств фондов, который обладает значительными отличительными свойствами, характеризующими специфику фондов. Отметим основные.

I. Финансовые средства всех государственных внебюджетных фондов в соответствии со ст. 143 Бюджетного кодекса Российской Федерации находятся в федеральной собственности Российской Федерации, не входят в состав бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации, других фондов и изъятию не подлежат. В соответствии со ст.71 Конституции Российской Федерации федеральная государственная собственность (в том числе и финансовые средства государственных внебюджетных фондов) и управление ею являются предметом ведения Российской Федерации.

Правовой режим денежных средств государственных внебюджетных фондов имеет важное значение для определения сферы подконтрольности, направлений и объектов контроля государственных органов в процессе аккумулирования, использования и распределения денежных средств этих фондов. Поскольку фонды имеют статус финансово-кредитных учреждений, то в соответствии со ст. 120 и 296 Гражданского кодекса Российской Федерации правовой режим распоряжения денежными средствами со стороны фондов должен определяться как "оперативное управление".

При анализе права оперативного управления в отношении финансовых средств государственных внебюджетных фондов возникает проблема закрепления этих средств за фондами специальным актом собственника, поскольку в соответствии со ст. 296 Гражданского кодекса Российской Федерации учреждение осуществляет права владения, пользования и распоряжения исключительно в отношении имущества, закрепленного за ним собственником. Здесь возникает интересная правовая ситуация. Если считать, что актом собственника (Российской Федерации) о закреплении денежных средств за государственными внебюджетными фондами являются ежегодные федеральные законы о бюджетах фондов, то, следовательно, в отношении этих закрепленных средств фонды обладают правом оперативного управления, осуществляя владение, пользование и распоряжение данными средствами. С другой стороны, средства государственных внебюджетных фондов Российской Федерации относятся исключительно к федеральной собственности и к имуществу, составляющему государственную казну РФ. Но, согласно ст. 214 Гражданского кодекса Российской Федерации государственную казну Российской Федерации составляют средства бюджета Российской Федерации и иное государственное имущество, не закрепленное за государственными предприятиями и учреждениями.

Таким образом, при определении правового режима финансовых средств государственных внебюджетных фондов возникает два конкурирующих положения:

1. финансовые средства фондов закрепляются за государственными внебюджетными фондами на праве оперативного управления как за государственными учреждениями и расходуются строго на цели, предписанные законодателем, т.е. на финансирование социальной сферы;

2. финансовые средства государственных внебюджетных фондов составляют государственную казну Российской Федерации и не закрепляются за какими-либо государственными учреждениями, которые не имеют права ими распоряжаться.

Очевидно, что указанная коллизия должна быть разрешена законодателем с учетом специфики государственных внебюджетных фондов, поскольку отнесение финансовых средств к одной из двух правовых категорий - "закрепленных средств учреждения" или "государственной казне Российской Федерации" - определяет механизм гражданско-правовой ответственности фондов за распоряжение этими средствами.

Необходимо остановиться на анализе возможностей изъятия средств у государственных внебюджетных фондов. В ст. 143 Бюджетного кодекса Российской Федерации и перечисленных выше Положениях о фондах закреплена правовая норма о том, что финансовые средства государственных внебюджетных фондов изъятию не подлежат. Но, в соответствии  со ст. 296 Гражданского кодекса Российской Федерации собственник имущества, т.е. Российская Федерация, вправе изъять излишнее, неиспользуемое либо используемое не по назначению имущество и распорядиться им по своему усмотрению. Таким образом, налицо, казалось бы еще одно противоречие в гражданско-правовом статусе государственных внебюджетных фондов. Однако, закрепленное ранее положение о невозможности изъятия средств государственных внебюджетных фондов должно было служить одной из гарантий целостности финансовых средств государственных внебюджетных фондов, направляемых на финансирование социальной сферы от их перераспределения в бюджет и другие фонды и было адресовано прежде всего федеральным органам исполнительной власти, представительным и исполнительным органам субъектов Российской Федерации и местного самоуправления. Тем не менее в реальной жизни законодатель иногда изымает и перераспределяет финансовые средства государственных внебюджетных фондов путем принятия федеральных законов.

Возникает вопрос о том, кто же осуществляет полномочия собственника в отношении финансовых средств государственных внебюджетных фондов. Очевидно, что осуществление управления федеральной собственностью отнесено к полномочиям Правительства Российской Федерации статьей 114 Конституции Российской Федерации. Необходимо отметить, что в случае принятия федерального закона или постановления Правительства Российской Федерации об изъятии средств государственных внебюджетных фондов, фонды практически не имеют никакой возможности для реальной защиты своих прав оперативного управления денежными средствами от неправомерного изъятия их собственником, хотя такое право провозглашается ст. 305 Гражданского кодекса Российской Федерации.

II. Целевое назначение средств государственных внебюджетных фондов. Поступившие средства единого социального налога зачисляются в соответствующий внебюджетный фонд и направляются, как было показано выше, строго на финансирование определенных мероприятий, установленных в законодательных актах. Финансовые средства каждого конкретного государственного внебюджетного фонда не могут быть перераспределены из одного фонда в другой, кроме случаев, предусмотренных законодательством. Кроме того, целевой характер средств накладывает значительные ограничения на использование этих средств в гражданском обороте в качестве предмета того или иного договора.

Ш. В соответствии со ст.23 Федерального закона "О Центральном Банке Российской Федерации (Банке России)" финансовые средства государственных внебюджетных фондов хранятся на счетах Центрального банка России. Следует отметить, что одной из особенностей государственных внебюджетных фондов является то, что фонды имеют как бухгалтерский баланс, так и общий финансовый план в виде правовых актов - федеральных законов о бюджете того или иного фонда на предстоящий год, в отличие от других юридических лиц, которые в соответствии со ст. 48 Гражданского кодекса Российской Федерации должны иметь или самостоятельный баланс, или смету расходов. Кроме того, Бюджетный кодекс Российской Федерации устанавливает основы порядка составления, представления, утверждения и исполнения бюджетов государственных внебюджетных фондов, а также составления отчетов об исполнении и контроля за исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов. При этом предусмотрено, что проекты бюджетов государственных внебюджетных фондов на очередной год должны поступать для утверждения их Государственной Думой Российской Федерации  одновременно с проектом федерального бюджета (ст. 192 Бюджетного кодекса Российской Федерации). Ежегодные отчеты об исполнении бюджетов государственных внебюджетных фондов также принимаются в форме федеральных законов Российской Федерации.

IV. Нормативное регулирование правового режима финансовых средств государственных внебюджетных фондов, порядка взимания и уплаты единого социального налога осуществляется федеральным законодательством, поскольку в соответствии со ст. 71 Конституции Российской Федерации федеральные налоги и сборы, федеральная государственная собственность и управление ею находится в исключительном ведении Российской Федерации.

Резюмируя вышеизложенное, можно выделить следующие противоречия и пробелы в правовом статусе государственных внебюджетных фондов, которые требуют законодательного урегулирования:

1. Приведение в соответствие с действующим гражданским законодательством статуса учредительных документов и законодательное закрепление организационной структуры государственных внебюджетных фондов, осуществление унификации правового статуса всех государственных внебюджетных фондов.

2. Законодательное закрепление осуществления полномочий собственника Российской Федерации в отношении финансовых средств государственных внебюджетных фондов за конкретными государственными органами и определение объема этих полномочий.

3. Разрешение противоречий действующего законодательства, определяющего правовой режим финансовых средств государственных внебюджетных фондов  в вопросе отнесения их к закрепленным за учреждениями средствам, либо к государственной казне Российской Федерации.

Раздел 3. Деятельность инспекции по контролю за исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов при осуществлении государственного финансового контроля за формированием и исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов

Задачи, функции, порядок образования и использования средств, организация учета и контроля, а также компетенция руководящих органов фондов определены рядом законодательных и нормативных правовых актов. Среди них основные документы:

Закон Российской Федерации «О государственных пенсиях в Российской Федерации»; Кодекс законов о груде Российской Федерации; Положение о Пенсионном фонде Российской Федерации;

Положение о Фонде социального страхования Российской Федерации; Положение о порядке обеспечения пособиями по государственному социальному страхованию;

Закон Российской Федерации «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации»; Положения о Федеральном фонде обязательного медицинского страхования и о Территориальном фонде обязательного медицинского страхования

Финансовая деятельность государственных внебюджетных фондов регламентируется утверждаемыми ежегодно законами о бюджетах фондов на конкретный год, а также принимаемыми федеральными законами об исполнении бюджетов этих фондов за год.

Имеется большое количество ведомственных нормативных актов, издаваемых государственными внебюджетными фондами.

В связи с этим Инспекции необходимо активно участвовать в разработке Счетной палатой предложений по совершенствованию бюджетного законодательства и подготовке проектов федеральных основополагающих законов о 'государственных внебюджетных фондах. Эти законодательные акты должны предусматривать, в частности, систему, правовое положение, цели и задачи фондов, порядок их создания и деятельности, источники формирования доходов и использования средств; закрепить разграничение компетенции между федеральными и региональными органами власти в использовании средств фондов, ответственность должностных лиц за их целевое и эффективное расходование.

В соответствии с законодательством за каждым фондом закреплены собственные источники доходов и различные по своей природе направления расходования средств.

Расходы каждого федерального внебюджетного фонда характеризуются прежде всего социальной направленностью: на выплату различных пенсий, пособий по болезни, по уходу за детьми; по безработице; на санаторно-курортное лечение; обязательного медицинского страхования и другие цели по социальной защите граждан.

Деятельность Инспекции осуществляется на основе годовых и текущих планов работ Счетной палаты. Обязательному включению в планы, исходя из решений Коллегии Счетной палаты, подлежат поручения Совета Федерации и Государственной Думы, обращения не менее одной пятой от общего числа членов Совета Федерации или депутатов Государственной Думы. Рассмотрению при формировании планов обязательном порядке подлежат запросы Президента Российской Федерации, комитетов и комиссий палат Федерального Собрания Российской Федерации, членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы, Правительства Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Основанием к включению в проект плана контрольных мероприятий могут быть также опубликованные в средствах массовой информации острые факты злоупотреблений в формировании, использовании средств и других нарушений в деятельности фондов. Планирование работы Инспекции должно проводиться: в соответствии со ст. 10 Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации», с положениями раздела Регламента «Внутренние вопросы деятельности Счетной палаты, порядок ведения дел» и «Методических указаний по планированию деятельности Счетной палаты Российской Федерации» с учетом действующих норм и нормативов загрузки инспекторов в части количества и объема контрольных мероприятий; примерного состава инспекторских бригад; продолжительности подготовки, проведения и оформления контрольных мероприятий; их трудоемкости; структуры и количественного состава объектов финансового контроля.

Объем и перечень контрольных и других мероприятий должны предусматриваться исходя из необходимости реализации в полном объеме задач, предусмотренных Федеральным законом "О Счетной палате Российской Федерации" в части, касающейся компетенции   Инспекции, и обеспечивать высокое качество проводимых мероприятий.

На основе положения об Инспекции, утверждены должностные инструкции (должностные обязанности) для каждой должности структурного подразделения: начальника, заместителей начальника, главных, ведущих и старших инспекторов, специалиста-эксперта. 

Необходима четкая система постоянного повышения квалификации работников Счетной палаты, особенно инспекторского состава, по вопросам организации и проведения   контрольных мероприятий в бюджетно-финансовой сфере, совершенствования правовых знаний, прохождения государственной службы. Данная система  должна быть организована по принципу постоянно действующего периодического обучения сотрудников:

1) в Академии народного хозяйства при Правительстве Российской Федерации; Российской Академии государственной службы при Президенте Российской Федерации и других высших учебных заведениях;

2) на курсах повышения квалификации работников государственной службы по тематике «Государственный финансовый контроль»; на тематических семинарах и других;

3) по линии технической учебы в аппарате Счетной палаты и в Инспекции;

4) на международных семинарах, конференциях, при прохождении стажировки в стране и за рубежом.

При планировании работы Инспекции должны также приниматься во внимание годовые и квартальные отчеты по проведенным контрольным мероприятиям за предыдущий период и текущий год, данные оперативного контроля о финансовом положении в фондах.

Годовые и текущие планы работы Инспекции разрабатываются в соответствии со структурой планов работы Счетной палаты, с учетом координации деятельности Инспекции с другими подразделениями Счетной палаты, контрольно-счетными органами субъектов Федерации, органами государственного финансового и ведомственного контроля при проведении совместных контрольных мероприятий. Предложения в план работы Счетной палаты   прорабатываются Инспекцией с профильными комитетами Государственной Думы и Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации.

В течение года в квартальные планы Коллегией Счетной палаты могут вноситься изменения исходя из хода выполнения плана за истекший период, фактической численности инспекторского состава и других факторов.

Инспекция разрабатывает самостоятельные годовые и квартальные планы на основе плана работы Счетной палаты и Направления.

Инспекция должна уделять постоянное внимание контролю за выполнением планов работы, придавая этому первостепенное значение. В этих целях начальник инспекции регулярно проводят оперативные совещания с рассмотрением итогов выполнения планов работы и докладами ответственных исполнителей о результатах проведенных контрольных и других мероприятий, определением задач на ближайший период.

Реализация планов работы, оценка результатов контрольных и других мероприятий должна наиболее полно учитываться при материальном стимулировании работников Инспекции.

3.1.Задачи и функции инспекции


Инспекция по контролю за исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов (далее - Инспекция) является структурным подразделением  аппарата Счетной палаты Российской Федерации.


Деятельность Инспекции осуществляется в соответствии с Конституцией Российской Федерации, Федеральным законом "О Счетной палате Российской Федерации", Регламентом Счетной палаты, Положением об аппарате Счетной палаты, иными правовыми актами, решениями Коллегии, приказами и распоряжениями Председателя и заместителя Председателя Счетной палаты, распоряжениями и указаниями Аудитора Счетной палаты, Положением об Инспекции.


Инспекция состоит из начальника Инспекции, заместителей начальника Инспекции, главных инспекторов, ведущих инспекторов, старших инспекторов, других специалистов и лиц, привлекаемых к работе на договорной основе.


Инспекция включает три группы сотрудников, возглавляемых главными инспекторами, которые специализируются на ведении всех вопросов государственных внебюджетных фондов, соответственно: Пенсионного фонда Российской Федерации, Фонда социального страхования Российской Федерации, Федерального фонда обязательного медицинского страхования подчиняются начальнику Инспекции и его заместителям. По решению начальника Инспекции, либо, на основании его поручения, за конкретным сотрудником может быть установлено единовременное или постоянное закрепление блоков вопросов, затрагивающих два или все три государственных внебюджетных фонда.

Основными задачами Инспекции являются:

- организация и осуществление единой системы контроля за полным и своевременным исполнением по объемам, структуре и целевому назначению доходных и расходных статей бюджетов государственных внебюджетных фондов посредством осуществления контрольно-ревизионной, экспертно-аналитической, информационной и иных видов деятельности;

- проведение комплексных ревизий и тематических проверок исполнения бюджетов фондов, систематический анализ отчетности о ходе исполнения их бюджетов;

- анализ обоснованности доходной части бюджетов фондов, контрольные мероприятия в федеральных органах исполнительной власти;


- контроль за законностью и своевременностью движения средств фондов в финансово-кредитных учреждениях;

- контроль за достоверностью и объективностью информации о финансовой деятельности фондов;

- анализ бюджетного законодательства и бюджетной политики,  разработка на основе проведенных контрольных мероприятий предложений по развитию и совершенствованию бюджетного законодательства, законодательных и иных нормативно-правовых актов, регламентирующих деятельность фондов или влияющих на их формирование и исполнение;

-определение эффективности и целесообразности расходов средств государственных внебюджетных фондов;

- проведение экспертизы проектов бюджетов фондов на очередной финансовый год, подготовка по ним заключений.


Инспекция в соответствии с возложенными на нее задачами осуществляет следующие основные функции:

-проводит комплексные ревизии и тематические проверки фондов, подведомственных им региональных отделений и других организаций, финансируемых за счет средств фондов в части исполнения доходных и расходных статей бюджетов по объемам, структуре и целевому назначению;

-осуществляет систематический анализ порядка формирования и исполнения бюджетов фондов;

    -осуществляет оценку обоснованности доходных и расходных статей проектов бюджетов фондов;

-проводит финансовую экспертизу законопроектов, нормативных и других актов законодательной и исполнительной власти, предусматривающих расходы, покрываемые за счет средств фондов и готовит заключения по результатам экспертизы законопроектов;

-готовит по результатам проведенных контрольных мероприятий проекты отчетов, представлений, предписаний;

-осуществляет контроль за исполнением представлений и предписаний, принятых Коллегией Счетной палаты по результатам проведенных Инспекцией ревизий и проверок, за своевременным представлением руководителями фондов установленной отчетности и информации;

-анализирует эффективность использования средств фондов, соответствие фактических расходов показателям, утвержденным федеральными законами о бюджетах фондов, своевременным перечислениям из федерального бюджета;

-выявляет и проводит анализ причин отклонений и нарушений, вносит предложения по их устранению;

-готовит аналитические записки и отчеты с конкретными рекомендациями и обоснованиями о ходе формирования и использования средств бюджетов фондов;

-при необходимости проводит оперативный контроль за исполнением бюджетов фондов (за месяц, квартал и по итогам года) с внесением конкретных рекомендаций и предложений;

-контролирует в процессе исполнения бюджетов фондов полноту и своевременность поступлений денежных средств;

-по поручениям Коллегии, Председателя, заместителя Председателя, Аудитора и Руководителя аппарата Счетной палаты готовит в пределах своей компетенции ответы на запросы Президента Российской Федерации, Палат Федерального Собрания Российской Федерации, их комитетов и комиссий, членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы, Правительства Российской Федерации;

-готовит заключения по отчетам Правительства Российской Федерации, предусмотренные федеральными законами о бюджетах фондов;

-проводит по решению Коллегии Счетной палаты внеплановые контрольные мероприятия;

-при выявлении нарушений законов, влекущих за собой уголовную ответственность, по решению коллегии Счетной палаты, подготавливает и передает соответствующие материалы в правоохранительные органы;

-готовит предложения в годовой план работы Счетной палаты и в сводные отчеты об итогах их выполнения, утверждает квартальные планы работы Инспекции на соответствующий период и подготавливает отчеты о выполнении планов работы;

-участвует в разработке технико-экономических норм и нормативов, контрольных и ревизионных стандартов, методических указаний, входящих в компетенцию Инспекции;

-оказывает методическую помощь контрольно-счетным органам субъектов Российской Федерации по вопросам организации и осуществления контроля за исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов.

3.2.Виды деятельности инспекции

С целью реализации поставленных задач, Инспекция осуществляет контрольно-ревизионную, экспертно-аналитическую, информационную и иные виды деятельности, обеспечивающую контроль за исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов, а также федерального бюджета что предусматривает:

организацию и проведение оперативного  контроля за исполнением утвержденных государственных внебюджетных фондов в отчетном году;

проведение ревизий и тематических проверок исполнения бюджетов федеральных внебюджетных фондов,

экспертизу проектов бюджетов и других нормативных правовых актов, федеральных программ и иных документов, имеющих отношение к контролируемым Инспекцией фондам;

анализ бюджетного процесса по курируемым фондам и подготовку предложений по его совершенствованию;

подготовку заключений по исполнению бюджетов федеральных внебюджетных фондов и федерального бюджета;

подготовку заключений и ответов на запросы органов государственной власти Российской Федерации.

3.2.1.Оперативный контроль

Оперативный контроль в сфере деятельности Инспекции должен включать в себя системный подход к анализу исполнения бюджетов государственных внебюджетных фондов, формирования доходов и использования средств с исследованием причин отклонений и нарушений, а также подготовку предложений по их устранению.

Оперативный контроль предусматривает в необходимых случаях проверки отдельных вопросов достоверности поступающих финансовых отчетов, состояния учета и отчетности фондов.

Инспекцией изучаются ежемесячные предварительные данные о ходе исполнения бюджетов государственных внебюджетных фондов. Эти данные сравниваются с утвержденными федеральными законами о бюджетах государственных внебюджетных фондов и федеральном бюджете на текущий год, а также за предыдущий период.

3.2.2.Проведение комплексных ревизий и тематических проверок

В целях подготовки заключений Счетной палаты Российской Федерации на проекты федеральных законов об исполнении бюджетов государственных внебюджетных фондов и федерального бюджета за предшествующий год Инспекцией проводятся комплексные ревизии и тематические проверки.
Ревизии и тематические проверки проводятся:

- непосредственно Инспекцией в соответствии с утвержденным Коллегией планом контрольных мероприятий на конкретный год;

- совместными контрольными мероприятиями Инспекции с другими подразделениями Счетной палаты;

- совместными контрольными мероприятиями с привлечением других органов государственного финансового контроля (Министерства финансов Российской Федерации, Главного контрольного управления Президента Российской Федерации, других органов финансового контроля);

- совместными контрольными мероприятиями с привлечением контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации;

- совместными контрольными мероприятиями с привлечением органов внутриведомственного контроля фондов, министерств и ведомств; аудиторских, научно-исследовательских и других организаций.

Для проведения каждого контрольного мероприятия создается группа, возглавляемая, как правило, начальником инспекции, заместителем начальника инспекции, главным инспектором. Такой порядок организации работы инспекторского состава применяется при проведении контрольных мероприятий как на федеральном, так и региональном уровне.

Исходя из опыта контрольной работы Инспекции, при каждом выезде в регионы для проведения проверки территориальных отделений государственных внебюджетных фондов создаются группы из 3-4 инспекторов для одновременного охвата проверками всех отделений государственных внебюджетных фондов, расположенных в данном регионе. Возглавляет такие группы начальник инспекции, его заместитель или главный инспектор.

Для подведения итогов  контрольного мероприятия в регионе на заключительном этапе участвует начальник Инспекции, а при необходимости – аудитор.

В соответствии со ст. 9 Федерального закона "О Счетной палате Российской Федерации" Счетная палата обеспечивает единую систему контроля за исполнением федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов. Поэтому при осуществлении контрольных мероприятий следует уделять внимание организации и деятельности контрольно-ревизионных служб фондов с позиций:

эффективности их деятельности, глубины ревизий и проверок, профилактики правонарушений, восстановления в доходы фондов израсходованных незаконно и не по целевому назначению средств, действенности других мер по результатам их контрольных мероприятий;

сокращения и устранения финансовых потерь фондов вследствие нарушений, злоупотреблений, неэффективного распоряжения средствами фондов, а также халатности должностных лиц или превышения ими своих полномочий;

анализа причин бюджетно-финансовых нарушений и внесения предложений по их устранению.

Для обеспечения единой системы контроля за исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов Инспекция взаимодействует с органами государственного финансового контроля на стадии разработки планов, проработки и проведения контрольных мероприятий.

В этих целях Инспекция осуществляет координацию контрольных мероприятий с контрольно-ревизионным аппаратом Минфина России, Главным управлением Федерального казначейства Министерства финансов Российской Федерации, ревизионными службами государственных внебюджетных и целевых бюджетных фондов, налоговыми службами, а также совместную разработку методологических и инструктивных материалов в сфере государственного финансового контроля, определение его приоритетных направлений.

В зависимости от целей, задач и тематики контрольных мероприятий Инспекцией определяются соответствующие подходы при разработке конкретных программ ревизий и тематических проверок поступления и расходования средств государственных внебюджетных фондов, а также выполнения федеральных целевых программ, финансируемых из этих фондов; разрабатываются соответствующие предложения и мероприятия по их результатам, а также последующему контролю за устранением вскрытых нарушений и недостатков.

В приложении Х к данной Концепции приводится перечень вопросов, которые принимаются во внимание при осуществлении комплексных ревизий и тематических проверок по каждому из фондов.

Приоритеты контрольных мероприятий

Инспекция определяет приоритеты в сфере контроля на основе следующих критериев:

1.Периодичность проведения контрольных мероприятий

Ежегодно:

 на федеральном уровне:

- ревизии государственных внебюджетных фондов федерального уровня;

проверка всех бюджетополучателей средств из федерального бюджета, курируемых Инспекцией фондов.

Соблюдение принципа охвата Инспекцией контрольными мероприятиями всех бюджетополучателей, финансируемых из федерального бюджета за истекший год, позволяет при осуществлении ежегодной сплошной комплексной документальной ревизии исполнения федерального бюджета за конкретный год, проводимой Счетной палатой, располагать наиболее полными данными по результатам контрольных мероприятий и учитывать их в сводных итоговых документах (заключениях, представлениях и предписаниях);

 на территориальном уровне:

- контрольные мероприятия в отделениях и других структурах фондов, которые должны проводиться ежегодно в 5-8 субъектах Российской Федерации.

2. Полнота охвата контрольными мероприятиями объектов фондов. За пять лет Инспекции необходимо проверить половину всех органов фондов на территориальном уровне. В дальнейшем целесообразно повысить уровень ежегодного планового охвата ревизиями и проверками фондов на региональном уровне во взаимодействии с контрольно-счетными палатами субъектов Российской Федерации.

3. Участие Инспекции в комплексных мероприятиях, проводимых Счетной палатой.

4. Своевременность и обязательность выполнения решений Коллегии Счетной палаты, а также запросов Президента Российской Федерации, поручений Палат Федерального Собрания Российской Федерации о проведении ревизий или проверок фондов; обращений по этому вопросу не менее одной пятой от общего числа членов Совета Федерации или депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации.

5. Постоянным приоритетом деятельности Инспекции является также оперативный контроль за исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов с анализом нарушений, ошибок и недостатков, а также подготовкой предложений по совершенствованию процесса формирования этих фондов, целесообразности и законности расходования средств.

Объекты контроля

Объекты контроля, входящие в сферу деятельности Инспекции, различаются на федеральном   и региональном уровнях и определяются структурой управления фондами.

Пенсионный фонд Российской Федерации и Фонд социального страхования Российской Федерации имеют централизованную структуру управления, для которой характерны:

на федеральном уровне - центральный аппарат; на территориальном уровне - отделение фонда в каждом регионе.

Федеральный фонд обязательного медицинского страхования не имеет вертикальной структуры подчиненности. В результате территориальные фонды обязательного медицинского страхования в основной своей деятельности являются самостоятельными. Таким образом, объектами контроля Инспекции являются органы управления фондами на федеральном и территориальном уровнях.

Предмет контроля

Инспекция осуществляет контроль за полнотой и своевременностью поступления и использования средств государственных внебюджетных фондов в соответствии со статьями законов о бюджетах государственных внебюджетных фондов на соответствующий год.

Наряду с общими, имеются специфические вопросы, которые следует учитывать в ходе контрольных мероприятий.

При контроле за полнотой поступлений средств в государственные внебюджетные фонды должно уделяться внимание уровню собираемости страховых взносов, полноте учета плательщиков этих взносов; обоснованности предоставляемых льгот; мерам, принимаемым фондами для взыскания задолженности.

Должны охватываться также вопросы взаимоотношений государственных внебюджетных фондов с федеральным бюджетом по выделенным и используемым ассигнованиям;

 целевого использования субвенций и дотаций, направляемых из федеральных внебюджетных фондов их региональным отделениям.

3.2.3. Экспертная работа

Инспекция проводит экспертизу и подготавливает заключения по законопроектам:

- о бюджетах трех государственных внебюджетных фондов на предстоящий год, где кроме оценки доходных и расходных статей, проводится анализ взаимоотношений федерального бюджета с государственными внебюджетными фондами;

 - об исполнении бюджетов трех государственных внебюджетных фондов;

- иным законопроектам, связанным с деятельностью государственных внебюджетных фондов;

- нормативным правовым актам, связанным с функционированием бюджетной, налоговой системы, формированием социальной политики страны;

другим нормативным актам.

Экспертиза законопроектов проводится исходя из следующих параметров: - прогноза социально-экономического развития страны на предстоящий год по основным макроэкономическим показателям;

- имеющихся показателей исполнения бюджета государственных внебюджетных фондов за предыдущий период;

- финансовой оценки доходных и расходных статей фондов;

- результатов ревизий и тематических проверок, проведенных Инспекцией в этих фондах за истекший период;

- действующего законодательства, предусматривающего тарифы, нормы, льготы по пенсионному обеспечению, социальному страхованию граждан;

- наличия государственных гарантий и соответствующих объемов социальных выплат и услуг;

- перечня действующих  федеральных программ, предусмотренных к финансированию за счет средств государственных внебюджетных фондов на соответствующий период с указанием объемов и источников финансирования.

В ходе экспертизы должна быть дана оценка обоснованности доходов и расходных статей проектов бюджетов государственных внебюджетных фондов, соответствия их действующему законодательству, предусматриваться замечания и предложения по внесению изменений и дополнений в законопроекты.

Заключения Инспекции по результатам экспертизы по бюджетам государственных внебюджетных фондов и другим вопросам вносятся на рассмотрение Коллегии Счетной палаты и после их утверждения направляются в палаты Федерального Собрания Российской Федерации.

3.2.4. Подготовка заключений по исполнению бюджетов государственных внебюджетных фондов и федерального бюджета

Подготовка заключений Счетной палаты Российской Федерации по отчетам Правительства Российской Федерации, представляемым в Федеральное Собрание Российской Федерации в форме федеральных законов об исполнении бюджетов государственных внебюджетных фондов осуществляется в соответствии с Положением о порядке подготовки заключений Счетной палаты Российской Федерации по отчетам об исполнении бюджетов государственных внебюджетных фондов за очередной год, которое утверждается Коллегией Счетной палаты Российской Федерации.

Так, подготовка таких заключений по отчетам об исполнении бюджетов государственных внебюджетных фондов за 2002 год проводилась в соответствии с Положением о порядке подготовки заключений Счетной палаты Российской Федерации по отчетам об исполнении бюджетов государственных внебюджетных фондов за 2002 год, представляемых Правительством Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации в форме федеральных законов, утвержденным Коллегией Счетной палаты Российской Федерации 31 января 2003 года.

Данное положение предусматривает:

основные этапы и сроки подготовки заключений;

подготовку проектов программ и других распорядительных документов для проведения контрольных мероприятий;

проведение контрольных мероприятий по проверке исполнения федеральных законов о бюджетах государственных внебюджетных фондов;

подготовку и рассмотрение проектов заключений на Коллегии Счетной палаты Российской Федерации;

подготовку и направление предписаний, представлений и информационных писем, направляемых руководителям федеральных органов исполнительной власти, Правительству Российской Федерации, руководителям органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, фондов и другим государственным органам, в соответствии с порядком, установленным Регламентом Счетной палаты.

После рассмотрения указанных заключений на Коллегии  Счетной палаты Российской Федерации, они направляются в Совет Федерации и Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации.

В соответствии с приказом Счетной палаты Российской Федерации об организации и проведении комплекса проверок исполнения федерального закона о федеральном бюджете на очередной год, Инспекция проводит комплекс контрольных мероприятий исполнения государственными внебюджетными фондами федерального бюджета.

Согласно методическим указаниям по подготовке Заключения Счетной палаты Российской Федерации об исполнении федерального бюджета за очередной год необходимые материалы (акты проверок, формы и таблицы к ним, программы, распоряжения и удостоверения на право проведения проверок) представляются в Сводную инспекцию Аппарата Счетной палаты Российской Федерации и инспекцию по контролю расходов федерального бюджета на социальную политику Счетной палаты Российской Федерации. 

3.2.5.Контроль и проверка исполнения

Инспекция в своей деятельности должна уделять значительное внимание контролю за своевременным выполнением предписаний и представлений, направляемых руководителям федеральных органов исполнительной власти, Правительству Российской Федерации, руководителям органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, фондов и другим государственным органам, в соответствии с порядком, установленным Регламентом Счетной палаты.

Непосредственный контроль за исполнением предписаний Счетной палаты, а также за рассмотрением представлений Счетной палаты и реализацией содержащихся в них предложений осуществляет руководитель контрольного мероприятия.

Ежеквартально на заседаниях Коллегии Счетной палаты рассматривается вопрос об исполнении представлений и предписаний Счетной палаты по результатам проведенных Инспекцией контрольных мероприятий. При этом в содержание контроля за своевременным выполнением предписаний и представлений входит:

контроль за своевременным и полным устранением нарушений и недостатков, установленных предыдущими ревизиями и проверками;

контроль за прохождением, рассмотрением и принятием решений по материалам Счетной палаты, направленным в правоохранительные органы;

обеспечение получения своевременной информации от соответствующих органов о принятых мерах по результатам контрольных мероприятий, включая направление запросов в вышеуказанные органы о необходимости соблюдения сроков выполнения представлений и предписаний.

Система вышеуказанного контроля исполнения должна применяться в работе каждого подразделения, Инспекции, курирующего тот или иной фонд в соответствии с его спецификой.

3.2.6.Оценка эффективности


Эффективный финансовый контроль за использованием государственных средств, особенно в сфере социальной, это, прежде всего, важнейший фактор укрепления доверия общества к государственной власти, средство консолидации власти и общества в целях обеспечения граждан предусмотренными гарантиями и стабильности государства.

Как показывают результаты контрольно-ревизионной деятельности Инспекции, финансовые нарушения в виде незаконного и нецелевого использования средств имеют еще значительные масштабы, поэтому актуальность финансового аудита, как традиционного вида бюджетного контроля для России , в частности для нашей Инспекции, сохранится в ближайшем обозримом будущем. Проведение традиционного аудита финансовой деятельности не является высокоэффективным механизмом контроля за использованием бюджетных средств, так как не «измеряет» эффективность расходов, производимых в ходе исполнения бюджетов и реализации программ и проектов. Однако это не является фактором, препятствующим внедрению аудита эффективности.

По своему содержанию все ревизии и проверки, проводимые специалистами Счетной палаты РФ, являются сложными. В процессе их осуществления инспекторы должны получить неопровержимые доказательства, справедливые, надежные и точные факты. Это требует проверки значительного количества первичных документов.

Мировой опыт свидетельствует о том, что внедрение аудита эффективности использования государственных средств в деятельность органов государственного финансового контроля является одной из составляющих масштабного реформирования государственного сектора экономики. Такое реформирование предусматривает:

создание механизмов перспективного и среднесрочного финансового планирования;

сведение к минимуму функций органов исполнительной власти и устранение их дублирования; разделение задач и функций выработки реализации  государственной  политики  в  определенных  областях хозяйственных функций (непосредственной организации выполнения работ);

реформу государственной службы;

переход к бюджетированию, ориентированному на результат (распределение бюджетных ресурсов на основе оценки стратегических целей деятельности, тактических задач по достижению целей и конкретных действий по выполнению задач);

повышение прозрачности бюджетов и совершенствование отчетности об использовании бюджетных средств и результатах произведенных затрат;

создание действенной системы контроля и оценки социально-экономической эффективности бюджетных доходов и расходов.

Управленческая деятельность в бюджетной сфере, включающая в себя весь бюджетный процесс: подготовку проекта бюджета, исполнение бюджета, подведение итогов исполнении бюджета и контроль за расходованием бюджетных средств, должна быть ориентирована на результат и достижение конкретных социальных целей.

В экономически развитых государствах для обозначения деятельности, ориентированной на достижение определенного результата, применяется термин «менеджмент, ориентированный на результат», а в отношении государственных организаций, осуществляющих программы за счет бюджетных средств (агентств), иногда также употребляется термин «финансовый менеджмент» - вид деятельности в сфере управления государственными финансами, направленный на достижение определенного результата при минимизации затрат с использованием показателей и критериев оценки результата. При управлении бюджетом, ориентированном на результат, определяются:

1) генеральные цели или социально-экономические результаты, которые должны быть достигнуты при реализации государственной политики;

2) конкретные задачи, стоящие перед фондами по достижению определенных целей государственной политики, связанные с их функциями в сфере государственного управления;

3) финансовые ресурсы, необходимые для реализации поставленных целей и выполнения конкретных задач.

При оценке эффективности бюджетных расходов анализируются:

социальная эффективность - достижение определенного социального эффекта от предоставленных бюджетных услуг, на оказание которых затрачены бюджетные средства;

экономическая эффективность - соотношение услуг и затрат на их предоставление;

экономия или бережливость, экономное обращение с материальными ресурсами - оптимальность, экономическая выгода от приобретения и использования финансовых и материальных ресурсов.

При определении эффективности бюджетных расходов разграничивают прямые результаты деятельности фондов, под которыми понимают объем предоставленных государственных услуг, например количество работников, оздоровленных в санаторно-курортных учреждениях или, и конечные социальные результаты, например снижение уровня заболеваемости на предприятии.

Для оценки эффективности бюджетных расходов обычно используют четыре показателя:

показатель затрат - количественная оценка требуемых (затраченных) финансовых и материальных ресурсов в стоимостном выражении;

2) показатель выпуска объем предоставленных услуг или выполненных работ;

3) показатель экономической эффективности - затраты на единицу выпуска продукции (выполнения работ, оказания услуг);

4) показатель социальной эффективности степень достижения поставленных целей в процентном или количественном выражении, как конкретный результат в отношении всего населения или определенной группы людей, получивших выгоду (например, снижение опасности вредного производства,  снижение  уровня  заболеваемости,  числа  случаев нетрудоспособности, выплаченных по ним средств - в сравнении с запланированным).

Для оценки эффективности деятельности по управлению государственными расходами можно использовать следующие методы:

анализ индексов - сопоставление показателей эффективности деятельности фондов с показателями предыдущих периодов или показателями аналогичных организаций;

анализ пакета данных - сопоставление затрат с объемом оказания услуг и сравнение с общепризнанным или заранее определенным уровнем эффективности.

Управление бюджетным процессом, ориентированное на результат, предполагает специальное нормативное правовое регулирование и введение на стадии планирования  необходимых  показателей  на  основании  предложений министерств и ведомств, которые позволили бы оценить эффективность произведенных бюджетных расходов в рамках реализации программ, ориентированных на достижение конкретных результатов. Такой подход предполагает разработку единой системы критериев и показателей, отражающих степень достижения поставленных целей, и позволяющих оценить социально-экономические результаты деятельности государственных внебюджетных фондов. При этом система показателей для оценки эффективности бюджетных расходов должна быть разработана согласована на этапе подготовки проекта бюджета.

В инструкциях и методических рекомендациях Инспекции, разрабатываемых для проверки фондов, должно предусматриваться, что при оказании услуг необходимо использовать конкретные показатели, которые позволяют осуществлять контроль за деятельностью, ориентированной на результат.

В  целях  обеспечения  контроля  за  эффективностью  расходов государственных средств показатели, с помощью которых оценивается количество, качество и цена (стоимостное выражение) услуг должны:

позволять вести учет производимых затрат;

поддаваться обобщению и характеристике;

быть однородными и измеримыми;

однозначно характеризовать свойства и особенности работ или услуг, о которых идет речь.

В отдельных государствах, в частности, в США, количественные значения характеристик, с помощью которых оценивается конечный результат увязываются с целями и утверждаются в законодательном порядке. 

При подведении итогов исполнения бюджета фондами проводится анализ выполнения функций и устанавливается, выполнены ли поставленные задачи, достигнуты ли запланированные результаты и намеченные цели.

При переходе к управлению бюджетом, ориентированному на результат, изменяются и методы контроля. Если при затратном методе формирования и исполнения бюджета проверяется соответствие произведенных расходов утвержденным в бюджете показателям, стандартам и нормам (финансовый аудит), то при модели, ориентированной на результат, контроль заключается в оценке достигнутых результатов деятельности государственных внебюджетных фондов, правильности оценки и достоверности полученных результатов (аудит эффективности).

Цель аудита эффективности - оценка экономичности и эффективности деятельности  органов   государственных внебюджетных фондов,   эффективности и результативности действующих правил, норм или программ управления финансами  государственного сектора с точки зрения достижения конечных результатов в социальной сфере. При этом аудит эффективности не исключает контроля за исполнением законов и иных нормативных правовых актов, состоянием учета и отчетности, обеспечением сохранности государственного имущества, целевым использованием бюджетных средств. При аудите эффективности оценивается уровень эффективности управленческой деятельности, направленной на достижение конечного результата, и проверяется:

планирование деятельности - были ли намеченные цели и поставленные задачи обеспечены трудовыми, финансовыми и материальными ресурсами, соответствуют ли эти цели и задачи осуществляемой деятельности;

мониторинг текущей деятельности - насколько надежны и достоверны данные, используемые для оценки обеспечения деятельности в установленные сроки всеми необходимыми ресурсами и контроля промежуточных результатов деятельности;

корректировка если в процессе выполнения задач имелись отклонения от намеченных результатов, то вносились ли своевременно изменения в деятельность на основании дополнительно произведенных расчетов и обоснований;

регистрация - были ли документальные данные по планированию, мониторингу и корректировке в целях их учета зарегистрированы в систематизированной и доступной для понимания форме;

учет (бухгалтерский учет)     представлялась ли систематически достоверная и точная информация о планировании, мониторинге и корректировках в вышестоящий административный орган;

организация  деятельности   были ли  созданы  необходимые организационные структуры и разработаны организационные процедуры и

методики выполнения работ, которые гарантировали бы успешное планирование, мониторинг, корректировку, регистрацию и учет;

оценка (внутренний контроль)  оценивалась ли периодически органами внутреннего контроля организация и состояние планирования, мониторинга, корректировки, регистрации и учета в ходе осуществления деятельности.

Кроме того, орган внешнего финансового контроля проверяет, в каком акте и каким образом закреплена ответственность руководителей органов управления за осуществление эффективной управленческой деятельности, установлены ли в нормативных актах требования к осуществлению эффективного управления. Как одну из составляющих менеджмента оценивают показатели достижения результата.

При проведении контрольных мероприятий Счетной палаты Российской Федерации и оценке состояния деятельности органов государственной власти по управлению государственными средствами в отдельных случаях финансовые показатели увязывались с наступлением определенных социальных последствий, то есть  предпринимались попытки подойти к установлению критериев и показателей социальной эффективности использования бюджетных средств.

Так, в отчетах о результатах контрольных мероприятий недостаточное бюджетное финансирование санаторно-курортного лечения можно сопоставлять с динамикой нетрудоспособности, проведение мероприятий превентивных мер на предприятиях  с количеством случаев производственного травматизма.

Вместе с тем оценивать экономическую и социальную эффективность расходов в той мере, в какой это осуществляется в развитых странах Запада,  Инспекция Счетной палаты Российской Федерации в настоящее время по объективным причинам не может: в законах о бюджете, других нормативных правовых актах не определяются генеральные цели, не ставятся конкретные задачи фондам, деятельность в сфере управления не нацелена на достижение конкретного результата, в системе исполнительных органов фондов не разрабатываются и не утверждаются критерии и показатели экономической и социальной эффективности. По этим причинам изложенный в Бюджетном кодексе Российской Федерации принцип эффективности использования бюджетных средств реализуется в практической деятельности ограниченно, а в его трактовке возникают многочисленные сложности.

Без внедрения новых механизмов управления бюджетами фондов, предусматривающих четкое установление и оценку результатов, полноценный аудит эффективности невозможен. Новые механизмы управления бюджетом в свою очередь должны сопровождаться осуществлением аудита эффективности.

Должны быть приняты административные регламенты, устанавливающие процедуры и правила управленческих процессов и содержащие критерии и показатели эффективности государственных расходов. Критерии  и  показатели,   отражающие  степень  эффективности использования государственных средств, должны иметь законодательную основу.

Критерии (показатели) оценки эффективности должны быть едины по всей России. Показатели,   на   основании   которых   осуществляется   оценка эффективности государственных расходов, должны быть понятны и доступны широкому кругу населения, а механизмы их оценки должны позволять делать выводы о соотношении затрат и реальной выгоды для населения и общества в целом.

Аудит эффективности должен осуществляться на базе официальной отчетности, позволяющей дать оценку социальной результативности.

Действующая нормативная правовая база позволяет Счетной палате Российской Федерации давать лишь общие оценки состояния управленческой деятельности, а также заключения об эффективности или неэффективности нынешней системы бюджетных расходов с точки зрения выполнения общих правил бюджетного процесса, соблюдения отраслевых норм, правил или стандартов (выполняющих в данном случае роль промежуточных критериев и показателей эффективности расходов). При проверке учреждений и организаций государственных внебюджетных фондов могут разрабатываться отдельные показатели и может проводиться их сопоставление. Вместе с тем такие оценки носят условный характер, так как при планировании расходов не утверждаются конечные цели и показатели эффективности.

С 2003 года в Российской Федерации при содействии Европейского Союза осуществляется проект «Реформа государственного бюджета», в рамках которого Минфином России совместно с Нидерландским экономическим институтом разрабатываются мероприятия по внедрению управления бюджетом, ориентированного на результат. Эти мероприятия включают подготовку методик рекомендаций по оценке экономической и социальной эффективности расходования средств федерального бюджета, разработку совместно отраслевыми министерствами показателей оценки результатов оказания бюджетных услуг, проведение пилотных проектов, разработку программ для отработки показателей и оценок эффективности бюджетных расходов. Раздел 1 плана действий Правительства Российской Федерации на 2003 год по реализации основных направлений социально-экономического развития Российской Федерации,  утвержденного  распоряжением  Правительства  Российской Федерации от 28 февраля 2003 г. № 252-р, предусматривает проведение в ряде федеральных органов исполнительной власти (в сфере образования и медицины) экспериментов, связанных с внедрением управления бюджетом, ориентированного на результат.

В связи с тем что внедрение модели исполнения бюджета, ориентированного на результат, затрагивает интересы и требует усилий не только исполнительной, но и законодательной власти, а также органов государственного управления и финансового контроля, целесообразно организовать работу по созданию необходимых условий и решению правовых, организационных, методологических, кадровых проблем совместно с государственными внебюджетными фондами.

Внедрение аудита эффективности означает переход к новой форме государственного финансового контроля. Это другой предмет контроля, иная технология проведения проверок по сравнению с традиционной проверкой законности и целевого использования бюджетных средств и государственной собственности. Необходимо уже сейчас решать вопросы организации обучения сотрудников Инспекции методике проверок эффективности в рамках действующей в Счетной палате системы подготовки и повышения квалификации кадров.

Совершенствование  подготовки кадров инспекторского состава через углубленное изучение федерального бюджета и бюджетов государственных внебюджетных фондов, изучение юридических аспектов в подготовке отчетов по результатам проведенных контрольных мероприятий. Результаты контрольных мероприятий должны всегда иметь глубокую доказательную базу и содержать как можно меньше рисков в оценках и заключениях. Поэтому подготовке специалистов необходимо уделить особое внимание.

3.2.8.Взаимодействие с палатами Федерального Собрания Российской Федерации

Инспекция в своей деятельности постоянно взаимодействует с Государственной Думой и Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, их комитетами и комиссиями на основе:

- предварительного согласования планов проведения контрольных мероприятий;

- представления отчетов по контрольным мероприятиям, выполненным Инспекцией или с участием Инспекции в ревизиях и проверках, проводимых Счетной палатой, а также мероприятиям, рассмотренным Коллегией Счетной палаты;

- представления заключений по результатам экспертизы законопроектов, подготовленных непосредственно Инспекцией или с участием Инспекции и рассмотренных Коллегией Счетной палаты;

- участия в работе комитетов и комиссий по рассмотрению законопроектов по вопросам, относящимся к компетенции Инспекции;

- участия в парламентских слушаниях;

- представления в комитеты и комиссии парламента Российской Федерации аналитических записок по отдельным вопросам контрольной, экспертно-аналитической работы;

- ответов на запросы комитетов и комиссий парламента Российской Федерации по вопросам, относящимся к компетенции Инспекции.

Формами взаимодействия является участие в установленном порядке в работе пленарных заседаний палат, профильных комитетов и комиссий палат Федерального Собрания Российской Федерации, в парламентских слушаниях при рассмотрении законопроектов, касающихся бюджетов государственных внебюджетных фондов, законопроектов, по которым Инспекция принимала участие в проведении экспертизы; подготовке заключений, изменений и дополнений к законодательству.

Требуется системное отслеживание прохождения законопроектов, касающихся деятельности фондов, в Государственной Думе и Совете Федерации Федерального Собрания Российской Федерации в целях оперативного использования необходимых данных и анализа ситуации для контрольной и экспертно-аналитической работы Инспекции.

Предложения Счетной палаты к этим законопроектам могут предварительно в рабочем порядке прорабатываться в комитетах и комиссиях палат Федерального собрания Российской Федерации с участием специалистов Инспекции, либо в виде содокладов и сообщений при обсуждении законопроектов и других документов, к которым имеет непосредственное отношение Инспекция.

Следует осуществлять непосредственное взаимодействие работников Инспекции со специалистами аппаратов комитетов и комиссий, особенно на стадии разработки и экспертизы законопроектов, в вопросах обоснования и финансовых расчетов при подготовке предложений о внесении изменений и дополнений в законодательство.

3.2.7. Взаимодействие с контрольно-счетными органами и другими органами

Цель взаимодействия контрольных органов -  устранение дублирования в проведении ревизий и проверок, когда одно и то же предприятие или организация на протяжении одного года проверяется несколькими контрольными органами. 

Взаимодействие с контрольными органами Российской Федерации в сферах деятельности государственных внебюджетных фондов может быть выражено в корректировке сроков и программ проверок государственных внебюджетных фондов со стороны налоговых органов, органов прокуратуры и других ведомств. 

В процессе проведения комплексных проверок (ревизий) с участием представителей различных контрольных органов достигается совершенствование форм и методов контрольной работы путем обмена опытом подготовки (заданий, программ, инструктированию инспекторского состава) к предстоящим контрольным мероприятиям; затем - в процессе осуществления контрольных функций происходит обмен мнениями по тем или иным вопросам. При этом, надо иметь в виду, что у контролирующих органов различные полномочия по применению санкций по итогам ревизий и проверок. Например, Министерство финансов Российской Федерации вправе самостоятельно принимать решения о взыскании с организаций средств, израсходованных ими не по целевому назначению, с наложением штрафа в соответствии с действующим законодательством; налагать на главных распорядителей и получателей бюджетных средств, кредитные организации штрафы в соответствии с договорами и действующим законодательством.

Налоговые органы имеют право приостанавливать операции по счетам лиц в банках и налагать арест на имущество налогоплательщиков в порядке, предусмотренном законодательством.

Взаимодействие с налоговыми органами тем более необходимо после вступления в силу с 1 января 2001 года главы 24 Налогового кодекса Российской Федерации "Единый социальный налог (взнос)". Статьей 9 данного закона установлено, что с этой же даты контроль за правильностью исчисления, полнотой и своевременностью внесения взносов в государственные социальные внебюджетные фонды, уплачиваемых в составе единого социального налога, осуществляется налоговыми органами Российской Федерации.

Таким образом налоговые органы должны:

- проводить все предусмотренные Налоговым кодексом мероприятия по налоговому контролю, осуществлять взыскание сумм недоимки, пеней и штрафов по платежам в государственные социальные внебюджетные фонды;

проводить зачет (возврат) излишне уплаченных сумм единого социального налога (взноса) в установленном порядке;

взыскивать суммы недоимки, пеней и штрафов по платежам в государственные внебюджетные фонды, образовавшиеся на 1 января 2001 года и т.д.  

В результате полностью изменяется сложившийся механизм сбора средств, направляемых на социальные выплаты. Инспекция ставит перед собой задачу проследить за полнотой сбора и своевременностью перечисления единого социального налога.

Счетная палата по согласованию с Государственной Думой принимает решение в необходимых случаях о приостановлении всех видов финансовых, платежных и расчетных операций по счетам проверяемых предприятий, учреждений и организаций.

Главное контрольное управление Президента Российской Федерации может ставить перед соответствующими руководителями государственных органов исполнительной власти вопрос о временном отстранении государственных служащих, допустивших должностной проступок, от исполнения должностных обязанностей; направлять предписания об устранении выявленных нарушений. Такие предписания подлежат безотлагательному рассмотрению. Не позднее чем в месячный срок или в срок, установленный в предписании, должны быть приняты меры по устранению нарушений, и о результатах сообщено в Главное управление.

Необходимой стороной такого сотрудничества должна быть взаимная информация контролирующих органов об изменении в законодательстве и других нормативных актах, о принимаемых мерах по результатам контрольных мероприятий, о новых формах и методах контрольной работы и т.п.

Необходимо проводить работу в соответствии с совместным Решением коллегий Генеральной прокуратуры и Счетной палаты Российской Федерации "О состоянии взаимодействия органов прокуратуры и Счетной палаты Российской Федерации" и при необходимости своевременно подготавливать материал для ежегодного рассмотрения на заседаниях Коллегии Счетной палаты вопроса о реагировании органов прокуратуры и других правоохранительных органов на материалы, направленные в их адрес Счетной палатой.

Что касается практических вопросов сотрудничества Инспекции и других контролирующих органов, то они должны находить реализацию на основе совместных писем контрольных органов, предусматривающих основные цели, 

формы и направления взаимодействия.

Кроме того необходимо внесение коррективов в подходы, связанные с расширением контрольных функций при проверках (ревизиях) государственных внебюджетных фондов и акцентированием большего внимания на низовых звеньях, через которые движутся финансовые потоки средств. Должна быть углублена сфера контроля использования средств фондов путем проведения тематических проверок расходов на оздоровление работников и детей на уровне лечебно-профилактических учреждений, страховых компаний   (фонды   обязательного медицинского страхования), санаторно-курортное лечение (по средствам Фонда социального страхования   Российской Федерации), оплата услуг по выплате пенсий (по средствам Пенсионного фонда Российской Федерации). Для проверки всей цепочки по доведению средств на места, может возникнуть необходимость  проконтролировать  работу первичных звеньев: страховых  компаний, конкретного органа, назначающего и выплачивающего пенсии, пособия, а также почты, санатории, больницы и т.д. Понимая сложность решения этого вопроса только силами специалистов Инспекции, при проведении таких проверок целесообразно привлечение специалистов контрольно-счетных палат субъектов Российской Федерации.

3.2.9. Аналитическая работа

В соответствии со статьей 21 Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации» Инспекция систематически анализирует результаты оперативного контроля, проведенных контрольных мероприятий, экспертизы законопроектов. На основе системного анализа этих итогов, обобщения и исследования причин отклонений и нарушений, их последствий, выявленных в процессе исполнения федерального бюджета в части государственных внебюджетных фондов, работниками Инспекции подготавливаются аналитические записки. В них должны быть отражены:

- результаты контрольной работы по конкретному направлению деятельности на федеральном и региональном уровнях, типичные факты нарушений, выявленные в ходе контрольных мероприятий;

- причины неэффективного и нецелевого использования средств (характер вскрытых отклонений и нарушений; суммы средств, израсходованных незаконно и по нецелевому назначению; ответственные лица, виновные в нарушениях и т.д.);

- результаты экспертизы и финансовой оценки законопроектов;

 - предложения и рекомендации по устранению выявленных нарушений в финансово-хозяйственной деятельности фондов, включая и законодательный характер.

Аналитические записки Инспекции в целом или по отдельным вопросам представляются аудитору. В дальнейшем они могут быть представлены на Коллегию Счетной палаты и после рассмотрения направлены в Администрацию Президента Российской Федерации, Правительство Российской Федерации, Генеральную прокуратуру Российской Федерации, Комитеты и Комиссии палат Федерального Собрания Российской Федерации, руководителям федеральных органов и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, используются в работе при подготовке совещаний, конференций и пресс-релизов.

3.2.10. Методическая работа

Направление осуществляет методическую работу для обеспечения функционирования собственной деятельности. Подготовлены и используются при проведении ревизий и проверок Методические указания по проверке Пенсионного фонда Российской Федерации, Фонда социального страхования Российской Федерации и Федерального фонда обязательного медицинского страхования, утвержденные аудитором.

Методическая работа осуществляется как путем участия Инспекции в методической работе Счетной палаты РФ, так и для обеспечения собственных потребностей.

Методическая работа предусматривает:

- планирование, определение тематики методической работы;

- составление программ, планов-графиков выполнения контрольных и других мероприятий;

участие в разработке стандартов и методик по проведению проверок и ревизий в фондах, подконтрольных Инспекции;

оказание организационно-методической помощи в совершенствовании работы сотрудников Инспекции.

Для выработки и рассмотрения предложений по наиболее важным и проблемным вопросам в Инспекции необходимо создать Секцию методической работы по контролю за исполнением бюджетов государственных внебюджетных фондов в качестве структуры, при необходимости принимающей участие в работе научно-методического совета Счетной палаты. В состав секции могут быть включены заместители начальника Инспекции, главные инспекторы и другие наиболее квалифицированные сотрудники Инспекции, ученые и специалисты-практики.

Для активной адаптации вновь принятых на работу в Инспекцию сотрудников Секция должна разрабатывать рекомендации по изучению ими законодательных и иных нормативных правовых актов по вопросам деятельности фондов, проводить другую методическую работу. Секция коллегиально обсуждает и подготавливает

предложения по совершенствованию методологии контроля за использованием средств фондов, повышению эффективности оперативного контроля, созданию и функционированию механизма, препятствующего нецелевому и неэффективному расходованию средств; 

предложения по классификации нарушений при исполнении бюджетов государственных внебюджетных фондов; 

 типовые (примерные) программы ревизий и тематических проверок;

 типовые (примерные) структуры актов ревизий каждого из фондов и их отделений, инструкции и методические рекомендации по организации и проведению ревизий и проверок;

 - заключения (экспертиза и финансовая оценка) по законопроектам;

- предложения по планам работы, улучшению координации деятельности между инспекциями, повышению квалификации сотрудников, обмену опытом работы;

- обобщенные записки по зарубежной практике в сфере государственного контроля;

- рекомендации по содержанию и ведению "Паспортов фондов". Ведение "Паспортов фондов» в Инспекции должно быть составной частью методической и аналитической работы. В связи с этим «Паспорта фондов» должны постоянно поддерживаться в актуальном состоянии, корректироваться и обновляться с учетом норм, вводимых федеральными законами, другими нормативными актами.

3.2.12. Информационная работа

Регламент Счетной палаты (Раздел 6 «Порядок подготовки и представления информации о результатах деятельности Счетной палаты») регулирует вопросы гласности в работе Счетной палаты.

Инспекция в установленном порядке обеспечивает гласность и официальное предоставление информации о своей деятельности средствам массовой информации, в том числе пресс-релизов, аналитических записок и статей.

Инспекция осуществляет публикации материалов в Бюллетене Счетной палаты, информационных изданиях палат Федерального Собрания Российской Федерации, ИНТОСАИ, ЕВРОСАИ, АЗОСАИ, а также в печатных органах контрольных и счетных палат субъектов Российской Федерации и зарубежных стран, в периодической печати.

По мере необходимости Инспекция подготавливает проведение пресс-конференций, брифингов по итогам контрольных мероприятий и другой деятельности; участвует в аналогичных мероприятиях, проводимых Счетной палатой на федеральном и региональном уровнях с приглашением отечественных или зарубежных специалистов; подготавливает соответствующие опровержения или ответы при принятии Коллегией Счетной палаты решения о реагировании и его форме на критические выступления или факты в средствах массовой информации, содержащие недостоверные сведения о работе Инспекции; участвует в выступлениях, "круглых столах" на радио и телевидении федерального, а также регионального уровня.

Информация для средств массовой информации предоставляется только по завершении контрольных мероприятий, после принятия Коллегией Счетной палаты соответствующего решения по согласованию с аудитором содержания, объема, формы и сроков ее официального представления.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Реализация поставленных настоящей Концепцией задач должна проводиться на основе совершенствования организации всей работы Направления, повышения эффективности его деятельности и предусматривать четкое определение основных функций структурных подразделений и сотрудников Направления.

Процесс совершенствования деятельности Направления является непрерывным и должен реализовываться на основе новых форм и методов работы с использованием современных информационных, телекоммуникационных и вычислительных систем, соответствующего методического, аналитического и законодательно-правового обеспечения.

Существенную пользу в работе Направления наряду с использованием отечественной практики органов финансового контроля, приносит изучение практики и обмен опытом с различными странами по организации финансового контроля в сфере деятельности аналогичных фондов. В такой работе, проводимой Счетной палатой, активно должны участвовать специалисты Направления на двусторонней и многосторонней основе, а также по линии ИНТОСАИ, ЕВРОСАЙ, АЗОСАИ, их комитетов и региональных организаций. Направление должно всесторонне использовать этот опыт в своей работе.

В сложном процессе рыночного реформирования современного российского общества важное и относительно самостоятельное место занимает реформа социальной сферы, качественное обновление системы социальных гарантий и социальной защиты.

Современная экономическая ситуация диктует необходимость повышения эффективности деятельности государства в социальной сфере, концентрации усилий на решении наиболее острых социальных проблем, выработки новых механизмов реализации социальной политики, обеспечивающих более рациональное использование финансовых ресурсов государства.

Необходимость реформирования системы государственных социальных внебюджетных фондов с целью повышения эффективности их функционирования объясняется значением указанных фондов в осуществлении социальной политики государства.

 Эти фонды, как финансовая категория, представляют собой систему денежных отношений, выражающих перераспределение национального дохода в целях обеспечения социальных потребностей общества. Они выступают на современном этапе развития общественных отношений как важнейший финансовый регулятор, инструмент социальной политики, обеспечивающий целенаправленное воздействие на социально – экономические процессы в обществе. Через государственные социальные внебюджетные фонды государство не только решает проблемы социальной защиты граждан, но и воздействует на смягчение противоречий и социальной напряженности, возникающих в обществе в связи с реформированием экономической системы.

Как показывает зарубежный опыт и опыт реформ в Российской Федерации, экономика, основанная на рыночных отношениях, не может успешно функционировать, если она не служит своему назначению – удовлетворению потребностей человека, росту доходов населения и его благосостоянию. Сохранение прямого государственного регулирования, особенно социальной сферы, помогает населению адаптироваться к условиям рыночной экономики. Создание вне бюджетов всех уровней целевых фондов денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения отдельных направлений социальной политики государства, подчеркивает приоритетность именно этих направлений. Указанные фонды являются механизмом социальной защиты населения и служат инструментом государственного воздействия на экономику страны. Однако, анализ сложившейся в Российской Федерации системы государственных социальных внебюджетных фондов показывает, что эта система нуждается в усовершенствовании, поскольку не в полной мере отвечает реальной значимости фондов для осуществления социальной политики государства. 
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