
2727272727

ВЕСТНИК
ВЛАДИКАВКАЗСКОГО НАУЧНОГО ЦЕНТРА

Ò Î ÌÒ Î ÌÒ Î ÌÒ Î ÌÒ Î Ì      99999

¹  ¹  ¹  ¹  ¹  33333
2 0 02 0 02 0 02 0 02 0 0 99999

Неотъемлемой составной частью финансовой
деятельности государства  и муниципальных об-
разований является финансовый контроль.

Наличие финансового контроля объективно
обусловлено тем, что финансам как экономичес-
кой категории присущи не только распредели-
тельная, но и контрольная функции. Поэтому ис-
пользование государством и муниципальными
образованиями для решения своих задач финан-
сов обязательно предполагает проведение с их
помощью контроля за ходом выполнения этих
задач. Наличие развитой системы финансового
контроля служит обязательным условием эффек-
тивного функционирования экономики и финан-
совой системы страны.

К сожалению, к настоящему времени в Россий-
ской Федерации так и не выработано единого
понимания системы финансового контроля, не
определены принципы ее построения, единые
организационные и методологические основы,
отсутствует единая концепция реформирования
существующей системы финансового контроля.
При этом наиболее «узким» местом в этой систе-
ме является муниципальный финансовый конт-
роль, приобретающий все более значимую роль
в силу своей приближенности к социально-эко-
номическим проблемам населения.

Одной из серьезнейших государственных задач
в настоящее время является реформа местного
самоуправления, правовая основа которой зало-
жена принятым 6 октября 2003 года Федеральным
законом «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации»
№131-Ф3 (далее – Закон), вступившим в силу с 1
января 2006 года. Основные изменения, внесен-
ные Законом в существующую систему организа-
ции местного самоуправления, таковы:

1. Прежде всего, ее унификация на всей тер-
ритории Российской Федерации, при этом рез-
ко возрастает количество муниципальных обра-
зований.

2. Разграничение полномочий между уровня-
ми власти, определение перечня вопросов мес-
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тного значения. Введение принципиально ново-
го порядка разграничения расходных обяза-
тельств Федерации, субъектов РФ и муниципаль-
ных образований.

3. Определение прав Российской Федерации
и субъектов РФ в вопросах регулирования мест-
ного самоуправления.

4. Изменение системы федеральных, регио-
нальных и местных налогов.

5. Закрепление доходов на долгосрочной ос-
нове за конкретным уровнем бюджетной систе-
мы.

6. Внесение соответствующих изменений в
бюджетное и налоговое законодательство. Пере-
ход к новому содержанию системы местного са-
моуправления неизбежно порождает определен-
ные проблемы и трудности, связанные, прежде
всего, с низкой степенью подготовленности как
вновь создаваемых, так и уже существующих ор-
ганов местного самоуправления к вступлению в
силу Закона. Это объясняется рядом объектив-
ных факторов, среди которых можно выделить
отсутствие казначейской системы исполнения
большинства местных бюджетов, зачаточное со-
стояние бюджетного процесса в поселениях, не-
хватку квалифицированных кадров. Указанные
проблемы усугубляются снижением собственных
доходов муниципальных образований на фоне
увеличения расходной части местных бюджетов.
При этом закрепленные источники формирова-
ния доходов местных бюджетов не обеспечили
ни их сбалансированность, ни финансовую само-
стоятельность муниципальных образований.

В современных условиях, когда эффективное
распоряжение ресурсами еще не отлажено в дол-
жной мере, а возможности для финансовых и ад-
министративных злоупотреблений на местах рас-
ширяются, многократно возрастает роль финан-
сового контроля как фактора обеспечения закон-
ности и прозрачности деятельности органов мес-
тного самоуправления. При этом речь идет не о
внутреннем, а именно о независимом от субъек-
тивных факторов внешнем финансовом контроле.

Аспирант ГГАУ
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Вывод о первостепенной важности внешнего
финансового контроля подтверждают результа-
ты отдельных проверок, проведенных Конт-
рольно-счетной палатой РСО-А после принятия
Закона,  частично затрагивающие  вопросы фи-
нансов муниципальных образований республи-
ки. Итоги контрольных мероприятий позволили
сделать выводы о наличии типичных нарушений
и недостатков, характерных практически для всех
муниципальных образований. В большинстве
муниципальных образований республики реше-
ния о бюджетах вступали в силу после начала
финансового года. При составлении местных
бюджетов не соблюдаются требования Бюджет-
ного кодекса РФ в части утверждения обязатель-
ных показателей, таких как размер дефицита и
источники его финансирования, порядок предо-
ставления бюджетных кредитов, не устанавлива-
ется общий объем капитальных и текущих расхо-
дов бюджета, не утверждаются верхние пределы
муниципального долга, не принимаются про-
граммы заимствований.

Имеют место значительные нарушения при
составлении бюджетной росписи и своевремен-
ности доведения уведомлений об изменении ас-
сигнований  до сведения получателей бюджет-
ных средств. При исполнении бюджетов не со-
блюдаются предельные значения размера дефи-
цита, финансирование расходов осуществляет-
ся непропорционально, неравномерно как в раз-
резе функциональной классификации расходов,
так и в разрезе получателей бюджетных средств.
Кредиты из местных бюджетов предоставляются
организациям при наличии просроченных дол-
гов, не проводится проверка финансового состо-
яния заемщиков.

Широкое распространение получила практи-
ка игнорирования конкурсного механизма закуп-
ки товаров (работ и услуг), что, в свою очередь,
приводит к незаконному и неэффективному ис-
пользованию бюджетных средств.

Допущенные нарушения вкупе с применени-
ем политики «избирательного финансирования»
приводят к сокращению объема и качества бюд-
жетных услуг, подрыву предпосылок устойчиво-
го экономического роста, усложнению условий
для проведения структурных реформ, ухудшению
предпринимательского и инвестиционного кли-
мата, усилению внутрирегиональных диспропор-
ций, росту социальной и политической напряжен-
ности.

Наряду с отсутствием ряда полномочий отме-
чается слабость, недостаточность и неадекват-
ность внутреннего финансового контроля. Име-
ющиеся в муниципальных образованиях конт-
рольные структуры, часто не обладающие соот-
ветствующими полномочиями и знаниями, ока-
зываются неспособными охватить весь перечень

вопросов бюджетного процесса, и, зачастую,
выполняют роль ревизоров, действующих по за-
даниям заинтересованных лиц. При этом с 1 ян-
варя 2006 года в соответствии с Федеральным
законом «О внесении изменений в Бюджетный
кодекс Российской Федерации в части регули-
рования межбюджетных отношений» органы
внешнего контроля Федерации и субъектов РФ
лишаются права проверять местные бюджеты.

Учитывая, что целостная система финансово-
го контроля в муниципальных образованиях еще
не сложилась, с начала 2006 года контроль над
расходованием средств местных бюджетов неко-
му осуществлять. Таким образом, создаются ус-
ловия для бесконтрольного использования зна-
чительной части консолидированного бюджета
страны.

Ст. 157 Бюджетного кодекса РФ определены
органы государственного и муниципального
финансового контроля, а также основные их фун-
кции. При этом организация внешнего финансо-
вого контроля предусмотрена ст. 265 Бюджет-
ного кодекса РФ. Статьей 34 Федерального за-
кона №131-Ф3 также предусмотрено создание в
структуре органов местного самоуправления кон-
трольного органа муниципального образования,
статьей 38 Закона регламентированы основные
цели его создания. Однако ни Бюджетный кодекс,
ни Закон №131-Ф3 не устанавливают обязатель-
ность организации внешнего финансового конт-
роля за расходованием муниципальных средств.
Это обстоятельство часто используется органа-
ми власти муниципальных образований, не за-
интересованными в создании дополнительного
контрольного органа. Получается, что появление
контрольного органа зависит исключительно от
доброй воли местных законодательных властей,
в составе которых зачастую преобладают руко-
водители организаций, деятельность которых,
так или иначе, попадает в сферу контрольного
органа. Вне сомнения, преодоление зачастую
искусственно создаваемого сопротивления в
этом  направлении является одной из проблем
создания органов внешнего контроля в муници-
пальных образованиях. И при отсутствии в дей-
ствующем законодательстве норм, устанавлива-
ющих  обязательность создания таких органов,
необходимо проявление сознательности и поли-
тической воли органов власти муниципальных
образований.

Другими факторами, влияющими на принятие
решения о создании органов внешнего контроля
в муниципальных образованиях, являются неце-
лесообразность их создания в мелких муници-
пальных образованиях, бюджет которых может не
превышать 100 тыс. руб., а также низкая степень
готовности муниципалитетов к вступлению в силу
Закона.

ПРОБЛЕМЫ    ПРАВА
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Действительно, создание собственных конт-
рольно-счетных органов во всех муниципальных
образованиях выглядит нерациональным, одна-
ко при этом обязательность внешнего аудита от-
четов об исполнении бюджетов предусмотрена
ст. 272 Бюджетного кодекса РФ. Выходом из этой
ситуации может стать законодательное установ-
ление обязательности создания контрольно-
счетных органов в крупных муниципальных обра-
зованиях (городских округах и муниципальных
районах), с одновременным сохранением права
контрольно-счетных органов субъектов РФ про-
верять муниципальные образования.

Если же рассматривать готовность муници-
пальных образований к вступлению в силу Зако-
на как фактор влияния на создание собственных
органов внешнего контроля, то низкая ее степень
действительно может наложить свой отпечаток,
поскольку круг проблем (организационных, фи-
нансовых, кадровых), с которыми сталкиваются
муниципальные образования (в особенности
вновь созданные), действительно широк, и их
решение может превалировать над необходимо-
стью создания контрольно-счетного органа.

Однако, даже если решение о создании конт-
рольного органа принято, возникает ряд других
проблем, основными из которых, как уже было
сказано выше, становятся четыре: организаци-
онная, финансовая, кадровая и информационная.

В соответствии с нормами Закона муници-
пальные контрольные органы наделяются соб-
ственными полномочиями, а не действуют в рам-
ках полномочий представительных органов. Не-
обходимо отметить, что статус юридического
лица, придаваемый органу внешнего финансово-
го контроля, подчеркивает его независимость,
что, несомненно, влияет на его эффективность, о
чем также свидетельствует международная и оте-
чественная практика.

Изменения в налоговом законодательстве,
произошедшие в последние годы, указывают на
тенденцию концентрации основных источников
доходов на федеральном и региональном уров-
нях бюджетной системы. Разграничение расход-
ных полномочий между уровнями бюджетной
системы влечет передачу больших объемов
средств в местные бюджеты в виде субвенций и
субсидий. Таким образом, говоря о формиро-
вании доходной части бюджетов муниципальных
образований, можно сделать вывод о снижении
собственных доходов бюджетов на фоне увели-
чения расходной части. При этом финансирова-
ние расходов на содержание органов местного
самоуправления должно осуществляться исклю-
чительно за счет собственных доходов. Рост чис-
ла органов местного самоуправления неизбеж-
но приведет к росту численности муниципальных
служащих и, как следствие, увеличению расходов

на обеспечение их деятельности. В этой связи
недостаточность собственных доходов местных
бюджетов может повлечь не только разбаланси-
ровку бюджета муниципального образования, но
и привести к неспособности обеспечения долж-
ного содержания органов местного самоуправ-
ления. К сожалению, «необязательность» наличия
в структуре управления муниципальных образо-
ваний органов контроля ставит их в ряд тех орга-
нов, за счет отказа от содержания которых мож-
но оптимизировать расходы бюджета. Однако,
как показывает практика, финансирование конт-
рольных органов выгодно муниципалитету, так
как с лихвой окупается средствами, незаконное,
нецелевое и неэффективное использование ко-
торых предотвращается в результате предвари-
тельного контроля, а также средствами, возвра-
щаемыми в бюджет по результатам контрольной
деятельности.

Не менее важной проблемой становления си-
стемы муниципальных органов финансового кон-
троля является кадровая проблема. Муниципаль-
ные образования, особенно вновь создаваемые,
неизбежно столкнутся с трудностями в подборе
и подготовке квалифицированных кадров не толь-
ко при управлении своими финансами, но и при
осуществлении финансового контроля. При этом
требования к уровню профессиональных знаний
финансового контролера в силу специфики дея-
тельности органов внешнего финансового конт-
роля очень высоки, что обусловлено не только
необходимостью качественной экспертизы про-
ектов бюджетов и внешнего аудита их исполне-
ния, но и проведением проверок, охватывающих
весь перечень вопросов местного значения, а
также внедрением новых форм и методов финан-
сового контроля, таких как аудит эффективнос-
ти.

Информационную проблему можно разде-
лить на две составляющие. Это проблема отсут-
ствия единых стандартов и методологий при осу-
ществлении финансового контроля, а также про-
блема отсутствия взаимодействия органов фи-
нансового контроля.

С проблемой отсутствия единых стандартов и
методологий при осуществлении финансового
контроля столкнулись практически все органы
внешнего финансового контроля в Российской
Федерации, причем не только отсутствие соот-
ветствующих правовых решений становится пре-
пятствием для организационно-практических
действий в сфере контроля. Большую роль игра-
ет также специфический опыт реализации конт-
рольных полномочий именно в рамках деятель-
ности контрольно-счетных органов.

Очень важно, чтобы накопленный Счетной па-
латой Российской Федерации и контрольно-
счетными органами субъектов Российской Фе-
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дерации опыт в этой сфере нашел должное при-
менение у контрольных органов муниципальных
образований. Необходимо отметить, что в Рос-
сийской Федерации созданы и действуют союз
и ассоциация муниципальных контрольно-счет-
ных органов РФ, являющиеся членом ассоциа-
ции контрольно-счетных органов РФ, созданной
под эгидой Счетной палаты Российской Феде-
рации. В число задач Союза МКСО, помимо
прочих, входят и обобщение опыта контрольно-
ревизионной, экспертно-аналитической, инфор-
мационной и иной деятельности членов Союза,
и подготовка рекомендаций по его применению,
содействие разработке и внедрению унифици-
рованной системы контроля за формировани-
ем и исполнением местных бюджетов, разработ-
ка единых стандартов и методик контрольно-
ревизионной и экспертно-аналитической дея-
тельности. Решением указанной проблемы мо-
жет стать эффективное взаимодействие муни-
ципальных контрольных органов в рамках дея-
тельности союза и ассоциации МКСО вкупе с
принятием соответствующих правовых реше-
ний.

Проблема отсутствия взаимодействия орга-
нов финансового контроля является одной из
основных проблем действующей системы финан-
сового контроля. Отсутствие комплексного вза-
имодействия в ходе контроля как по линии одно-
именных разноуровневых органов, так и по ли-
нии разноименных органов, функционирующих
на одном уровне – федеральном, региональном,
муниципальном, служит препятствием не только
для обеспечения глубины и полноты проводимых
контрольных мероприятий, но и, в силу различ-
ных полномочий органов, для концентрации об-
щих усилий на решении действительно насущных

и важных проблем. Помимо этого, отсутствие
должного взаимодействия зачастую приводит к
распылению усилий различных контрольных ор-
ганов и увеличению нагрузки на проверяемые
организации. Существует масса примеров, ког-
да один и тот же объект подвергается проверкам
различных контрольных органов лишь с незначи-
тельными промежутками во времени, причем
часто по одним и тем же вопросам.

И, наконец, общей проблемой является неза-
вершенность в вопросах формирования право-
вой базы государственного и муниципального
финансового контроля.

Таким образом, несмотря на то, что в силу
своей приближенности к социально-экономичес-
ким проблемам населения муниципальный фи-
нансовый контроль приобретает все более зна-
чимую роль, целостная система финансового
контроля в муниципальных образованиях еще не
сложилась. При этом с начала будущего года лик-
видируются любые возможности федерального
и регионального контроля за финансовой дея-
тельностью органов местного самоуправления.
Соответственно, создаются условия для бескон-
трольного использования значительной части
консолидированного бюджета страны.

Именно в переходный период, когда эффек-
тивное распоряжение ресурсами еще не отлаже-
но в должной мере и возможности для финансо-
вых и административных злоупотреблений на
местах увеличиваются, многократно возрастает
роль именно внешнего финансового контроля как
фактора обеспечения законности и прозрачнос-
ти деятельности органов местного самоуправле-
ния, а разработка теоретических основ и практи-
ческих предпосылок его становления приобре-
тает особую значимость.

ПРОБЛЕМЫ    ПРАВА


