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1. Шведская модель управления

Основной закон Швеции


Швеция является парламентской монархией. Действующий в настоящее время основной закон Швеции – Акт о форме правления (аналог конституции в России) был принят в 1974 году. 

Акт о форме правления определяет, каким образом должно осуществляться управление страной, и содержит 13 глав:
1. Основы государственного строя

2. Основные свободы и права

3. Риксдаг (Парламент)

4. Работа Риксдага

5. Глава государства

6. Правительство

7. Работа Правительства

8. Законы и другие предписания

9. Финансовая власть

10. Отношения с другими государствами

11. Правосудие и управление

12. Контрольная власть

13. Война и опасность войны

Вся государственная власть в Швеции исходит от народа. Народ обладает властью через своих представителей.  Правление шведского народа основывается на свободном формировании мнений и на всеобщем и равном избирательном праве. Правление осуществляется посредством государственного строя, основанного на представительной и парламентской системе, и посредством коммунального самоуправления. Государственная власть осуществляется в соответствии с законами.

Шведское народовластие осуществляется посредством представительного и парламентского государственного строя и местного самоуправления.

В составе основных элементов государства в Швеции можно выделить:

1. Риксдаг

2. Правительство

3. Около 300 государственных учреждений в подчинении правительства.

Риксдаг

Риксдаг является высшим представителем народа. Раз в четыре года осенью в Швеции проходят выборы в Риксдаг. Голосование осуществляется по партийным спискам. Ригсдаг – однопалатный парламент, состоит из 349 депутатов. Риксдаг издает законы, принимает решения о налогах в пользу государства, определяет, как должны использоваться государственные средства, принимает решение о государственном бюджете, контролирует органы государственного управления и администрации. Спикер Риксдага определяет кандидатуру премьер – министра правительства. Для утверждения премьер – министра необходимо, чтобы большинство Риксдага не проголосовало против. Риксдаг издает законы, обязательные для исполнения правительством.
Использование денежных активов государства принципиально относится к сфере компетенции Риксдага. Парламентские решения об ассигнованиях являются окончательными после их принятия, но до начала бюджетного периода ассигнования не представляются в распоряжение их получателей.
Глава государства

Король (или королева) является главой государства только номинально, политической власти не имеет. Глава государства не участвует ни в работе Риксдага, ни в работе правительства. Как правило, король участвует в открытии памятников, дорог, является хозяином банкета, на котором вручаются Нобелевские премии, очень популярен у населения.
На финансирование содержания короля отдельной строкой в бюджете предусмотрены  сравнительно небольшие ассигнования.

Правительство

Реальная власть в Швеции находится в руках правительства. Как правило, партия, имеющая большинство в Риксдаге, и формирует правительство. Последние годы на выборах побеждает социал – демократическая партия. Правительство состоит из 20 министров и 1 премьер – министра. Премьер – министр единолично назначает и освобождает министров от должности, а также распределяет между министрами задачи и министерства. Если премьер – министр уходит в отставку, то уходят также и все министры правительства. Как премьер министр, так и министры не вправе принимать решения самостоятельно - все решения правительство принимает коллегиально. Для помощи и поддержки правительства в его работе существуют министерства, образующие правительственную канцелярию в составе 4000 человек.
Организация взаимодействия  правительства и Риксдага
Правительство управляет государством, а именно вносит предложения на рассмотрение Риксдага, исполняет решения Риксдага, осуществляет правовое регулирование в установленной сфере, на основе передачи полномочий Риксдагом получает дополнительные права в сфере правового регулирования, распоряжается государственными средствами, имеет широкие полномочия в сфере внешней политики, руководит подчиненными государственными органами управления. Правительство Швеции имеет право издавать предписания.
Правительство является ответственным перед Риксдагом.

Отношения между Риксдагом и правительством регулируются Законом о государственном бюджете, который состоит из следующих статей:

· Эффективность и результат

· Ассигнования и доходные статьи

· Финансовые обязательства

· Разграничение государственного бюджета

· Финансирование инвестиций

· Передача государственной собственности

· Последующая проверка, прогнозы и итог

· Учет и аудит


Правительство предлагает Риксдагу государственный бюджет. Парламентское решение охватывает, таким образом, расчет доходов и ассигнований на осуществление расходов. Ассигнования делятся между различными областями расходов, исходя из цели осуществления расходов. Риксдаг утверждает для общественного сектора и государства потолок расходов.         


После того, как Риксдаг отдал распоряжение о выделении ассигнования на определенную цель,  правительство выделят средства учреждению посредством регламентационного акта и осуществляет соответствующие выплаты. Государственные средства не могут использоваться иным способом, нежели это определено парламентом.

 Основным требованием к государственной деятельности является ее эффективное осуществление при высоком уровне достижения целей. Это наилучшим образом достигается путем определения парламентом и правительством целей деятельности одновременно с делегированием ответственности за ее осуществление и определением ее форм. Для реализации необходимо вместе с передачей ответственности за деятельность передавать и финансовые обязательства. На Риксдаге и правительстве лежат функции по обеспечению необходимых финансовых средств.  
Помимо общих целей деятельности, определяемых Риксдагом, правительство может установить более конкретные цели и требования в отношении ее результата и посредством особых решений об отчетности учреждений проконтролировать их выполнение. 

Правительство тщательно следит за фактическими доходами, расходами и заимствованиями по отношению к расчетным или утвержденным суммам. Правительство ежегодно отчитывается перед Риксдагом.
Муниципальный сектор

Помимо правительства и Риксдага в Швеции также существую коммуны или муниципалитеты (всего – около 300). Одна из самых крупных - коммуна Стокгольма насчитывает 1 млн. человек, самая малочисленная – около 1700 человек.

Раз в четыре года путем прямых выборов жители коммуны избирают муниципальный совет.

 В муниципалитетах правом принятия решения обладают выборные собрания уполномоченных (советы депутатов). Муниципалитеты имеют право взимать налоги для выполнения своих задач (подоходный налог, вывоз мусора, отопление зданий).

Около 20 %  доходов коммун составляют государственные субсидии, направляемые на выравнивание бюджетной обеспеченности. Указанные субсидии могут быть как свободными, так и целевыми (например, на обеспечение школьного образования). При этом министерства осуществляют надзор за качеством предоставляемых коммунами услуг. Бюджетный процесс в коммунах совершенно самостоятелен, вместе с тем коммуна должна следовать общеустановленным риксдагом в законах принципам.

За более крупные задачи (например, региональный транспорт, здравоохранение) отвечают 18 ландстингов с большими географическими рамками, которые формируются и работают по тем же принципам, что и коммуны.
В муниципальном секторе работает около 1 100 000 человек  или около 25 % работоспособного населения Швеции.

Для сравнения -  в государственном секторе работает около 200 000 человек.  
Суды

Оправление правосудия осуществляют суды, не зависимые от правительства и Риксдага. Судами рассматриваются вопросы о нарушении законов общего характера. Конституционного суда в Швеции не существует.
Государственные учреждения

Все государственные органы, за исключением парламента, являются государственными учреждениями, которые исполняют различные функции (исполнительные и судебные). Госучреждения отделены от Риксдага и правительства. В Швеции, как правило, все государственные учреждения являются крупными, в то время, как министерства – небольшими. Значительная часть административных решений в рамках действующего законодательства принимается на уровне государственных учреждений, причем Актом о форме правления установлено, что государственные учреждения самостоятельно толкуют законы. Основная задача руководителя государственного учреждения – обеспечить установленную законодательством деятельность. Руководитель самостоятельно организует, планирует и осуществляет деятельность своего учреждения. При этом за неверно принятое решение несет ответственность также руководитель учреждения. Назначает и увольняет руководителя государственного учреждения правительство.
В Швеции существуют государственные учреждения различного размера, от 15000 человек до 2-3 человек (Полиция – 15 000, Государственная налоговая служба – 10 000). Некоторые из них, помимо центрального офиса, имеют региональные структуры и филиалы.
Законодательство, регулирующее деятельность государственных учреждений

Важными законами, регулирующими деятельность в секторе государственного управления, являются:

· Акт о свободе печати

· Закон «О секретности»

· Закон «Об администрации»

· Закон «О службе в общественном секторе»

· Закон «О публичных закупках»

Акт о свободе печати – очень старый закон, принят в 1866 году. Указанным актом регламентировано, что все публичные документы являются открытыми для граждан и организаций. Если в документе не указано, что он закрытый, то по умолчанию принимается, что он открытый. Указанные принципы способствуют созданию в Швеции прозрачной системы государственного управления.

Общепризнано, что в работе государственных учреждений могут быть недостатки, что власть является источником коррупции, и что в Швеции ведется активная борьба по противодействию коррупции. При этом считается, что открытость и публичность документов, регламентирующих деятельность государственных учреждений, и любых сведений, касающихся деятельности государственных учреждений, является эффективным способом борьбы с указанными недостатками.

Законодательство защищает работника государственного учреждения, информирующего общественность, правительство, или иные органы власти Швеции, об имеющих место в государственном учреждении недостатках. Каждый государственный чиновник вправе обратится с освещением недостатков в прессу, и руководитель государственного учреждения или правительство не вправе проводить расследование и выявлять лицо, представившее прессе указанную информацию. Ответственность за опубликованную информацию несет журналист, ее опубликовавший. При этом открывать имя источника журналист не имеет права.
Как правило, за ложную информацию журналистов в судебном порядке к ответственности не привлекают. Считается, что проверки деятельности государственных учреждений силами внутреннего контроля, внутреннего и внешнего аудита гораздо менее эффективны, чем журналистские расследования.

Указанные положения не относятся к документам, составляющим государственную тайну.

В Европе (в ближайшем будущем и в Швеции) действует закон «О публичных закупках», в котором все действия очень подробно прописаны.

Основные принципы закона: открытость (публикация сведений о закупках в средствах массовой информации), баланс цены – качества,  конкурсы.

Вместе с тем в настоящее время наметились тенденции влияния на процесс закупок политических составляющих (таких, как равноправие полов, экология и т.д.). В Швеции каждое государственное учреждение осуществляет закупки самостоятельно.

Правительство принимает решение о создании и выделении ассигнований на функционирование государственного учреждения. При этом государственные учреждения являются составной частью юридического лица – государства, в роли представителя которого выступают. Все активы, которыми они распоряжаются, являются активами государства. Все обязательства, которые они принимают, являются обязательствами государства. 

Особенностью взаимоотношений государственного учреждения и вышестоящего министерства является то, что повлиять на деятельность учреждения министр может только через изменение законодательства, то есть трактовки законов министерством не приняты. Правительство и министерства не осуществляют детального руководства государственными учреждениями.

В связи с этим к работе правительства по управлению деятельностью госучреждений предъявляются очень высокие требования с точки зрения определения целей и рамок деятельности.

Наиболее важные постановления, принимаемые правительством и действительные для всех государственных учреждений:

· Постановление о бухгалтерском учете

· Постановление о годовом отчете государственных учреждений

· Постановление о внутреннем аудите

· Постановление о бюджетных ассигнованиях

· Постановление об обеспечении капитала

· Положение о ведомствах

· Ведомственная инструкция

· Регламентационный акт

Положение о ведомствах, которое можно сравнить с общим уставом, как правило, устанавливает общие принципы деятельности государственных учреждений, а именно:

· Сферу действия

· Представителя государства перед судом

· Руководство ведомства

· Ответственность и задачи руководителя ведомства

· Ответственность и задачи правления

· Аудиторское заключение

· Участие в работе ЕС

· Организацию государственного учреждения

· Ведомственную дисциплинарную комиссию

· Административное делопроизводство

· Ведомственные инструкции
· Задачи

· Ответственность

· Применение «Положения о ведомствах»

· Руководство ведомства

· Правление

· Представители кадров

· Организация

· Порядок принятия решений

· Прием на работу и условия найма

· Ведомственные решения

· Прием на работу 

· Обжалование

Положение о ведомствах имеет универсальный характер и ее действие распространяется на все подведомственные правительству государственные учреждения в том объеме, который предписывает правительство в ведомственной инструкции или ином распоряжении по учреждению. Именно в ведомственной инструкции указывается, какие параграфы положения о ведомствах применительно в отношении учреждения.

Перед началом каждого нового года в декабре правительство направляет в каждое государственное учреждение ежегодный регламентационный акт, который содержит сведения о деятельности государственного учреждения (желаемый эффект, цели деятельности, поручения и задачи), о финансировании государственного учреждения (бюджетные ассигнования, внебюджетная деятельность, прочие полномочия) и об отчетности государственного учреждения.  
Контрольная власть в Швеции
Каждый год осуществляется проверка работы министров и того, как правительство рассматривало дела. Такая проверка осуществляется государственной аудиторской палатой Швеции, которая является частью так называемой контрольной власти. Государственная аудиторская палата Швеции проверяет достоверность отчетности государственных учреждений, в соответствии деятельности государственных учреждений действующему законодательству, а также в ведении государственным учреждением эффективной и целесообразной деятельности.   Государственная аудиторская палата Швеции не обладает судебными функциями, а представляет соответствующий отчет в Риксдаг для политического рассмотрения.
      Остальные части контрольной власти – это право депутатов на подачу запросов и вопросов министрам, объявление вотума недоверия,  проверка государственной деятельности парламентскими аудиторами, а также деятельность избранных парламентом омбудсманов юстиции, которым граждане могут принести жалобу, если госучреждение, с их точки зрения, неправильно осуществило рассмотрение какого либо вопроса.
Если же граждане неудовлетворенны сутью решения, они, как правило, обжалуют это решение в самом государственном учреждении или правительстве.

2. Финансовый контроль – шведская модель, управление по целям и результатам
Цели и задачи государственного сектора
В Швеции общие политические цели формирует Риксдаг совместно с правительством. Это, например, может быть достижение уровня безработицы в 5 % (200000 человек)..

Риксдаг устанавливает цели деятельности в каждой отдельной области государственного сектора и допустимый максимальный уровень расходов в целом для всего государственного сектора (как правило, профицит бюджета Швеции должен быть от 0,5% до 2 %).

В Швеции существует 48 областей политики, в каждой области политики определяются конкретные цели в каждой сфере деятельности, например: транспортная политика (область политики) в морской сфере (сфера деятельности). Государственный бюджет Швеции состоит из 27 расходных областей.

Правительство же решает, какие учреждения будут указанные цели осуществлять, устанавливает максимальный размер ассигнований для каждого бюджетного учреждения, а также более детально формулирует цели и подходы в соответствии с действующим законодательством в виде ежегодного регламентационного акта.

Каждое государственное учреждение самостоятельно определяет конкретные пути наиболее эффективного достижения поставленных правительством целей в рамках ежегодного регламентационного акта.


Проектирование федерального бюджета осуществляется на период в 3 года. Каждому государственному учреждению раз в месяц выделяются ассигнования в размере 1/12 годовых ассигнований. Отдельно следует отметить, что ассигнования могут быть как общими (на выполнение общей установленной правительством и Риксдагом цели), так и целевыми (например, на реконструкцию конкретного памятника архитектуры).

В случае, если по каким либо причинам государственное учреждение нуждается в дополнительных ассигнованиях, оно вправе обратиться в Управление государственного долга Швеции и взять бюджетный кредит под небольшие проценты (до 5 % годовых). Указанный кредит может быть погашен государственным учреждением за счет тех же бюджетных ассигнований следующих периодов. При этом, если государственное учреждение заканчивает финансовый год с экономией (остатком неиспользованных ассигнований), то в случае т.н. фиксированного ассигнования (только на год) указанный остаток не будет разрешен к использованию государственным учреждением в будущем финансовом году, а в случае долгосрочного фиксированного ассигнования государственное учреждение может расходовать остаток в течении трех лет с даты последнего внесения ассигнования в государственный бюджет. Например, 1 % средств от ВВП Швеция традиционно выделяет на оказание помощи развивающимся странам, если же указанные средства в течении финансового года не используются государственными учреждениями, то они подлежат возврату в государственный бюджет.
Правительство вправе своим решением запретить государственному учреждению использование средств уже выделенного ассигнования. 


Вместе с тем с определением целей и результатов деятельности государственного сектора  в Швеции возникают определенные трудности, так как указанный процесс чрезвычайно трудоемок и не всегда поддается формализации.
Финансовый контроль государственного сектора


Цели финансового контроля в Швеции это:

· Хороший (полный, всеобъемлющий) контроль над государственными финансами 

· Распределение ресурсов согласно политическим приоритетам

· Высокая производительность и эффективность при использовании ресурсов государства

В качестве фактора, оказывающего значительное влияние на финансовый контроль, можно отдельно выделить устные рекомендации со стороны министерства (правительства). Так как правительство определяет форму руководства учреждения и назначает руководителя государственного учреждения, а также определяет рамки деятельности, объем полномочий государственного учреждения и так далее, а также учитывая, что такие устные рекомендации обязательно письменно протоколируются, как правило, государственное учреждение вынужденно этим рекомендациям следовать.
Кроме того, в качестве факторов, влияющих на условия и формы финансового контроля, можно выделить:

· Институциональные изменения

· Направление политики

· Развитие общественной экономики и бюджетной политики

· Законодательство и другие средства контроля

· Временной аспект и обстоятельства принятия решения

· Другие внешние изменения


Ежегодно государственное учреждение представляет правительству годовой отчет, состоящий из двух частей: первая часть – финансовая (показатели деятельности учреждения в денежном выражении), вторая часть – текстовая (отчет о деятельности учреждения, содержащий сведения о целях, методах их достижения и достигнутых результатах деятельности государственного учреждения). Указанный отчет обязательно проверяется внешним аудитором – Государственной аудиторской палатой. За достоверность отчета отвечает руководитель государственного учреждения.


Внутреннего контроля за деятельностью государственных учреждений со стороны правительства не предусмотрено, правительству достаточно ежегодного отчета государственного учреждения, подписанного аудитором Государственной аудиторской палаты. Крупные государственные учреждения, а также учреждения, получающие ассигнования из ЕС, подлежат обязательному внутреннему аудиту.

В аналогичном порядке правительство не позднее, чем через 9 месяцев после окончания бюджетного года, должно представить в Ригсдаг годовой отчет о деятельности государства.
3.Государственная контрольно – ревизионная система
Составляющие контрольно – ревизионной системы Швеции


Каждая составляющая контрольно  - ревизионной системы государства развивается в своем направлении. В Швеции отсутствует единая система контроля: отсутствуют единые рамки и методы в государственной контрольно – ревизионной системе, нормативная база регулирует каждую отдельную область,  отсутствуют общие цели, принципы и стандарты, отсутствуют формальные требования ответственности на общем уровне, система привлечения руководителей государственных учреждений к ответственности, аудиторы разных уровней не взаимодействуют. Поэтому сейчас в Швеции планируется внедрить единую систему внутреннего контроля и аудита с 1 января 2007 года.


Швеция является членом ЕС с 1995 года, при этом с одной стороны, законодательство ЕС в значительной мере оказывает влияние на законодательство Швеции, с другой стороны, законодательство ЕС содержит очень жесткие нормы в части организации контроля и аудита государственного сектора.

Контрольная власть в Швеции исходит от Ригсдага и правительства (с двух уровней) по отношению к нижестоящему уровню. Контрольная власть означает, что Риксдаг и правительство имеют право подвергать проверке государственные органы управления. Важным инструментом контрольной власти является Государственная аудиторская палата, выступающая по отношению к правительству и государственным учреждениям в качестве внешнего аудитора.

На уровне Риксдага существует постоянная конституционная комиссия в составе 17 человек, которая отвечает за контроль со стороны парламента, а также 4 омбудсмена юстиции.

Со стороны Риксдага может быть объявлен вотум недоверия как отдельному министру, так и правительству в целом. Каждый депутат имеет право задать письменный или устный вопрос правительству и на следующем заседании риксдага правительство должно дать исчерпывающий ответ.


Правительство является элементом контрольной власти государства. Правительство в целях осуществления внутреннего контроля вправе выпустить постановление, инструкцию и заставить государственное учреждение организовать внутренний аудит.


Ответственность, которая лежит на государственном учреждении, установлена законодательством. Руководитель государственного учреждения получает «мешок денег» и ими самостоятельно распоряжается. В связи с этим каждому государственному учреждению во избежание злоупотреблений предписано наличие контрольного органа. При этом внутренний аудит обособлен от контрольного органа и основной деятельности государственного учреждения.

Подразделение внутреннего аудита непосредственно подчиняются генеральному директору государственного учреждения или правлению государственного учреждения. В случае, если мнение внутреннего аудитора не совпадает с мнением генерального директора, то решение принимает генеральный директор, однако подразделение внутреннего аудита обязано письменно зафиксировать указанный факт в годовом отчете и передать на рассмотрение внешнему аудитору. Указанный отчет является публичным документом, поступает в правительство, поэтому, как правило, такой факт становится достоянием прессы и генерального директора государственного учреждения вызывают на беседу в правительство или министерство.

Таким образом, в качестве основных элементов государственной контрольно – ревизионной системы можно выделить:

· Внутреннее регулирование и контроль

· Внутренний аудит

· Внешний аудит

· Требования ЕС в отношении контрольно – ревизионной системы.
Модель Coso


Впервые в США в 70-х годах в связи с многочисленными банкротствами кредитных учреждений была разработана и внедрена модель, разъясняющая сущность внутреннего регулирования и контроля – Coso. В настоящее время указанная модель используется Еврокомиссией и ЕС. 

В соответствии с указанной моделью внутреннее регулирование и контроль состоит из 5-ти элементов:

Управление


Информация



Контрольные функции




Оценка степени риска





Контрольная среда


Существует возможность привлечения руководителя к ответственности за не выполнение тех или иных функций. В связи с этим и необходимо ввести и формализовать соответствующие нормы, и, таким образом, повысить качественный уровень деятельности государственного учреждения и повысить доверие граждан и организаций к государственному сектору в целом.

Также следует отметить, что в частном секторе уже доказана необходимость наличия собственных инструкций по организации внутреннего контроля и аудита.


В качестве примера можно привести имевший место факт обвинения Еврокомиссии в неэффективности и в увольнении всех ее членов в 1999 году, после чего первое, что сделал Романо Проди при создании новой Еврокомиссии, это в первую очередь организовал внутренний контрольно – ревизионный орган, второе – организовал работу Еврокомиссии в системе целей и результатов деятельности.

Также в рамках ЕС было принято большое количество нормативных актов, ужесточающих требования в организации контроля. Например, в ЕС все генеральные директора подписывают отчеты собственноручной подписью. В настоящее время работа Еврокомиссии признана очень успешной и управление средствами ЕС осуществляется только с использованием аудиторских технологий.

Организация внутреннего аудита государственных учреждений 

В 90-х годах Государственная ревизионная служба Швеции указывала на необходимость организации внутреннего контроля и аудита в государственных учреждениях.
В 1995 году в связи с членством в ЕС правительством Швеции было принято постановление, устанавливающее право каждого государственного учреждения самостоятельно определять необходимость наличия подразделения внутреннего аудита в своей структуре. Правительство делегировало свои полномочия по организации внутреннего контроля и аудита генеральному директору государственного учреждения.
Государственные учреждения, получающие ассигнования из ЕС независимо от суммы или из государственного бюджета в размере более 1 млр. крон обязаны организовать подразделения внутреннего аудита и регулярно проводить аудиторские проверки. Результаты аудиторских проверок подлежат обязательному документарному оформлению.

Руководящий уровень государственных учреждений выглядит по разному, но, как правило, ответственность разделена между генеральным директором и правлением.

В настоящее время в 25 % государственных учреждений система внутреннего аудита не функционирует.

Система государственного аудита включает в себя:

· Парламентскую аудиторскую группу

· Государственную ревизионную службу

· Конституционную комиссию.

У правительства собственный аудиторский орган отсутствует. С 1 января текущего года Управлению экономического регулирования, непосредственно подчиняющемуся правительству Швеции, переданы функции разработки требований к внутреннему аудиту, квалификации аудиторов, контроля качества аудита, разъяснений отдельные положения законодательства по аудиту и т.д. 
Требования ЕС к сфере финансового контроля


За последние годы Евросоюз значительно ужесточил и продолжает ужесточать требования к сфере финансового контроля.


В полной мере соответствовать указанным требованиям Швеция планирует с 1 января 2007 года. 


Бюджет ЕС составляет 10 000 млрд. шведских крон, 80 % средств бюджета расходуются на национальном уровне странами – членами ЕС, 20 % - на центральном уровне. Переговоры по формированию бюджета ЕС ведутся на уровне советов министров стран – членов ЕС и Европарламента – определяются рамки бюджета, потолок расходов и нормативная база по исполнению бюджета. Расходы ЕС на 50 % составляют субсидии сельскому хозяйству, 30 % - различные фонды.


При этом законодательством ЕС к управлению средствами ЕС на уровне национальных государств предъявляются очень высокие требования. Еврокомиссия несет основную ответственность за распределение и использование средств. Деятельность еврокомиссии проверяется внешним аудитором – Европейской палатой аудиторов. Отчет или аудиторское заключение лежит в основе ответственности Еврокомиссии за исполнение бюджета. 
Решение об ответственности Еврокомиссии принимается Европарламентом. До настоящего времени Еврокомиссия всегда получала освобождение от ответственности от Европарламента. Вместе с тем, не смотря на тенденцию к уменьшению замечаний, ни одно из аудиторских заключений о работе Еврокомиссии без них не обходилось, что также в значительной мере влияет на ужесточение внутреннего контроля. Сейчас в Еврокомиссии работают собственные структурные подразделения внутренних аудиторов, которые осуществляют собственные проверки по своим направлениях в национальных государствах. 
Существуют следующие требования Еврокомиссии к национальным государствам:

· Наличие действенной  структуры управления в национальных государствах
· Следование общепризнанным международным стандартам и постановлениям ЕС, включая установленные формы взаимодействия правительства и парламента, независимой структуры внешнего аудита (в Швеции это Государственная аудиторская палата)
· Наличие службы по борьбе с мошенничеством

· Страхование средств ЕС

· Наличие органа взаимодействия между внутренним контролем и аудитом (в Швеции это Управление экономического регулирования)

Сейчас Швеция удовлетворяет всем указанным выше требованиям, за исключением координации внутреннего контроля.

В ЕС рассматривается вопрос о возложении личной ответственности на министров финансов национальных государств за организацию эффективного внутреннего контроля.

Полномочия аудиторов Европалаты гораздо шире полномочий национальных аудиторов.

Еврокомиссия также определяет структуру деятельности аудита. 

Первичные проверки – государственные учреждения - текущие проверки использования средств Евросоюза в рамках государственного учреждения – возложены на систему внутреннего аудита и подразумевают под собой организацию системы внутреннего контроля в рамках государственного учреждения.


Второй уровень проверок – ведомства - текущие проверки использования 5 % средств Евросоюза государственными учреждениями и проверки организации и эффективности внутреннего аудита в государственных учреждениях.


Центральный уровень проверок – независимый внешний аудитор – проверка на общенациональном уровне и представление справки в ЕС о том, что все делается в соответствии с законодательством Евросоюза.


Вместе с тем, 3 года назад Европейская палата аудиторов представила ЕС отчет по координации деятельности внутреннего контроля. В этом отчете изложена концепция одного уровня аудита, то есть центральный уровень аудита нижние уровни проверять не должен. Летом 2005 года Еврокомиссия представила свой отчет об эффективности внутреннего контроля, после которого было принято решение о создании единой базы данных ЕС.

Швеция получает из ЕС 13 000 000 000 шведских крон.


Для координации деятельности государственного сектора Швеции происходят ежегодные встречи с представителями Еврокомиссии. Указанные встречи организуются Министерством финансов Швеции с участием всех уровней контроля и аудита.


До 1996 года аудиторы ЕС вели себя достаточно пассивно по отношению к проверкам использования средств ЕС национальными государствами. 


В настоящее время в помощь Европарламенту  существует Европейская палата аудиторов, которая совместно с национальными органами аудита осуществляет проверки национальных государств. В ЕПА работает около 350 аудиторов и 150 переводчиков. 
Подразделения контроля и аудита Еврокомиссии


В Еврокомиссии существуют следующие подразделения внутреннего контроля и аудита:

· Департамент внутреннего аудита

Отвечает за осуществление внутреннего аудита национальных государств

· Бюро по борьбе с мошенничеством

В настоящее время ужесточены требования по объединению усилий по борьбе с мошенничеством в рамках ЕС. Сотрудники Бюро могут выезжать непосредственно на место в любое национальное государство ЕС. Хотя у Бюро и нет правоохранительных полномочий, однако если в ходе расследования выявлен факт мошенничества, то Бюро передает соответствующие материалы полиции национального государства. В Швеции аналогичные функции выполняет Управление по борьбе с экономическим преступлениями. В Швеции также создан Совет по борьбе с мошенничеством в ЕС, который вырабатывает рекомендации по обеспечению сохранности средств ЕС и ежегодно представляет в правительство Швеции соответствующий отчет.
· Внутренний аудит 

Отвечает за осуществление внутреннего аудита Еврокомиссии

· Контрольно – ревизионные органы

4. Внутренний аудит в Службе социального обеспечения

Функции Службы социального обеспечения

Основными функциями Службы социального обеспечения Швеции является:

· Выплата пенсий гражданам;

· Страхование на случай болезни граждан;

· Материальная помощь семьям (но не мероприятия на рынке труда).

Размер выплат, осуществляемых Службой, достигает 400 млрд. шведских крон в год, то есть более 1 млрд. шведских крон в день, в Службе работает около 16000 работников, имеется примерно 300 местных бюро, 21 региональное бюро, центральный офис расположен в Стокгольме.

Организация работы подразделения внутреннего аудита Службы социального обеспечения

Подразделение внутреннего аудита в Службе социального обеспечения организовано в соответствии с общими принципами внутреннего аудита государственных учреждений.

До недавнего времени внутренним аудитом в Службе занималось в центральном офисе – 7 человек, в региональных офисах – 30 человек. Сейчас внутренним аудитом в Службе занимается всего 12 человек.

Подразделение внутреннего аудита Службы подчиняется непосредственно правлению Службы. 


По итогам проверок аудиторы обязаны составить письменные отчеты о проведенных проверках и включить сведения об указанных отчетах в так называемые регистрационные списки – публичный документ, содержащий сведения о всех аналогичных отчетах государственных учреждений. Любое физическое или юридическое лицо вправе обратиться в государственное учреждение и попросить аудиторское заключение, указанное в регистрационных списках. Вместе с тем существуют закрытые аудиторские заключения, содержащие государственную тайну, которые не подлежат опубликованию.

Если выявленные аудитором недостатки структурными подразделениями Службы  оперативно устранены, то в таком случае аудитор, как правило, в аудиторском заключении устраненные недостатки не указывает. Кроме аудиторских заключений аудитор  вправе осуществлять текущее наблюдение за работой Службы, давать руководству письменные и устные советы, разъяснять возможные риски в работе государственного учреждения. Однако необходимо оговориться, что аудиторы ведут себя очень осторожно и стараются не выходить за определенные полномочия.

Внутренняя деятельность государственного учреждения в обязательном порядке детально регламентируется, соответствующие регламенты разрабатывают юристы и утверждает правление государственного учреждения. Внутренние аудиторы имеют доступ ко всем документам,  за исключением документов, содержащих сведения, составляющие государственную тайну. Если документ, содержащий сведения, составляющие государственную тайну, необходим аудитору, то аудитор вправе обратиться к руководителю государственного учреждения с просьбой ознакомиться с секретным документом, однако велика вероятность того, что ему будет оказано.

1 раз в полгода внутренние аудиторы проверяют Службу, в том числе в части:

· Проверки законности и полноты выплат гражданам;

· Проверки расходов на собственное содержание;

· Проверки состояния внутреннего контроля


Как правило, в государственных учреждениях внутренний аудит надзирает за состоянием внутреннего контроля, при этом в Швеции внутренний контроль, в отличие от аудита, существует уже значительный промежуток времени.


Заказчиком аудиторских отчетов является правление государственного учреждения. Практикуются как плановые проверки (на основе анализа рисков в деятельности государственного учреждения), так и внезапные срочные проверки, вызванные какими – либо форс – мажорными обстоятельствами или заказом руководителя государственного учреждения.  Внутренние аудиторы 3 раза в год представляют в правление аудиторские отчеты о деятельности Службы.

Помимо отчетов внутренние аудиторы очень тесно взаимодействуют с начальниками отделов Службы, подсказывают, как и что делать, или не делать, оценивают эффективность работы, советуют, как лучше организовать работу. Считается, что указанное взаимодействие благоприятно влияет на организацию работы отделов. Вместе с тем, отмечены случаи, когда позиции внутренних аудиторов и юристов расходятся (то есть аудитор говорит, как целесообразно, а юрист – как установлено законодательством).

Указанная выше структура внутреннего аудита заимствована государственным сектором у частного сектора. Вместе с тем, основная задача правления в частном секторе – это назначение и освобождение от должности исполнительного директора, в то время, как правление государственного учреждения такими функциями не наделено.


В качестве яркого примера эффективной работы внутреннего аудита можно привести случай, когда поставщик заключил с государственным учреждением заведомо не выгодный контракт, что и было выявлено внутренними аудиторами и сообщено, в том числе, и самому поставщику. В результате поставщик оперативно снизил тарифы по контракту до среднего уровня и даже пошел на еще большие уступки.   Однако указанный случай был зафиксирован в обзорном письме и доведен до сведения всех государственных учреждений. 

Также отмечен случай, когда внутренний аудитор указывал в своих отчетах на недостатки в деятельности государственного учреждения, однако указанные отчеты и руководителем государственного учреждения, и правлением оставались без внимания. После того, как подключилась пресса, недостатки в работе государственного учреждения были устранены.


Внутренний аудит не дает указаний, как организовать работу структурных подразделений государственных учреждений. При этом внутренние аудиторы принимаю активное участие в разработке законов, регулирующих деятельность государственных учреждений. Проверки внутреннего аудита, приводящие к написанию аудиторских отчетов, длятся от 2-х месяцев до 1 года. Как правило, открытого сопротивления проведению аудиторских проверок со стороны государственного учреждения нет, однако бывает достаточно трудно принять адекватные меры по устранению выявленных нарушений в короткий срок. Чрезвычайно эффективной мерой давления на государственное учреждение также являются результаты проверок и замечания Государственной аудиторской палаты Швеции.
5. Координация деятельности внутреннего аудита

С 1 января 2006 года полномочиями по координации внутреннего аудита государственного сектора Швеции наделено Управление экономического развития. Численность Управления – 150 человек.
Государственные учреждения Швеции могут создавать подразделения внутреннего аудита в 3—х случаях:
1. По собственной инициативе;

2. В соответствии с правительственным постановлением или правительственным решением;

3. Если распоряжается средствами Евросоюза.

Если в государственном учреждении создается подразделение внутреннего аудита, то правительство своим решением устанавливает, будут ли в этом подразделении работать сотрудники этого учреждения, совместители или сторонние аудиторы.

Обязательным требованием к системе внутреннего аудита является следование международным стандартам. Подразделения внутреннего аудита, как правило, подчиняются руководителю государственного учреждения. План проверки государственного учреждения составляется внутренним аудитором на основе анализа рисков в работе государственного учреждения, аудиторский отчет представляется правлению.

В соответствии с постановлением правительства внутренний аудит отчитывается перед правлением, а генеральный директор – перед правительством. С недавнего времени в обязанности внутренних аудиторов входит обязательная проверка достоверности и полноты финансовой отчетности государственного учреждения.
В среднем считается, что эффективно наличие 1 аудитора на 1 тысячу человек, в Швеции этот показатель равен 1:1500. На содержание структур внутреннего аудита в 49 государственных учреждениях сейчас расходуется около 0,02 % бюджета Швеции. При этом 160 внутренних аудиторов контролируют 95 % средств бюджета страны. В среднем в государственных учреждениях работают 2 внутренних аудитора, в большинстве государственных учреждений – 1, больше всего в службе социального страхования – 23.
Управление экономического развития координирует и укрепляет внутренний аудит, в том числе:

· Поддерживает внутренний аудит государственных учреждений

· Представляет Швецию на международной арене

· Участвует в нормотворческой деятельности

· Осуществляет оценку внутреннего аудита государственных учреждений

· Совершенствует и развивает внутренний аудит

· Осуществляет экспорт услуг в сфере внутреннего аудита (в различные страны, в том числе развивающиеся)

· Ежегодно отчитывается перед правительством об уровне качества внутреннего аудита

Также Управление экономического развития проверяет функционирование системы внутреннего аудита государственных учреждений, разрабатывает руководства и методические пособия по организации внутреннего аудита, издает предписания и общие рекомендации по организации внутреннего аудита, организует учебные программы для государственных учреждений, участвует в разработке постановлений правительства, ведомственных инструкций, регламентационных актов, правил внутреннего распорядка, организует тендеры на приобретение программного обеспечения по внутреннему аудиту.
Как правило, для приема на работу в качестве внутреннего аудитора работник должен иметь высшее образование и пройти предварительное тестирование. Также внутренний аудитор должен обладать массой других навыков (например, ИТ), так как он является не только и не столько финансовым аудитором, но и проверяет другие участки деятельности государственного учреждения. В настоящее время рассматривается также вопрос о проведении сертификации внутренних аудиторов.
