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Консультант отдел планирования и сводного анализа Сводно-аналитической инспекции

Оптимизация программно-целевого бюджетирования как инструмент эффективной системы бюджетного планирования

В Бюджетном послании Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации от 23.06.2008 подчеркивается актуальность определенных на 2008-2010 годы стратегических ориентиров на среднесрочную перспективу - содействие социальному и экономическому развитию Российской Федерации при безусловном учете критериев эффективности и результативности бюджетных расходов. Необходимым условием такого развития является внедрение финансового менеджмента, инструменты и процедуры которого обеспечивают результативность использования бюджетных средств и охватывают все элементы бюджетного процесса.

Инструменты и процедуры финансового менеджмента в секторе государственного управления стали активно использоваться правительствами экономически развитых стран начиная со второй половины 1980-х годов. К этому времени в мире возобладала точка зрения, что государственные организации, как и частные компании должны использовать финансовые средства с максимальной отдачей. Более того, публично-правовые образования обязаны подходить к использованию бюджетных ресурсов с большей ответственностью, чем частные корпорации, поскольку они управляют ресурсами, принадлежащими всему обществу (общественными финансами).

Бюджетная реформа способствовала переориентации традиционной системы бюджетирования к программно-целевому бюджетированию, ориентированному на результаты (рис. 1).
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Рис. 1. Эволюция системы бюджетного планирования

Очевидно, субъект Российской Федерации должен внедрять в практику бюджетного процесса программно-целевого бюджетирование – систему соответствующих правил и процедур, создающих для субъектов бюджетного планирования (ответственных участников бюджетного процесса) стимулов к повышению социальной и экономической эффективности использования бюджетных средств.

Программно-целевое бюджетирование как инструмент эффективной системы бюджетного планирования заключается в обеспечении взаимосвязи между выделяемыми бюджетными ресурсами и ожидаемыми результатами их использования в соответствии с установленными приоритетами государственной политики.

Современные представления о бюджетировании, ориентированном на результат, берут свое начало из системы PPBS (Planning – Programming – Budgeting System)), спроектированной в США на рубеже 50-х – 60-х годов, и концепции программно-целевого планирования, развитой в 60 – 70-ые годы XX века в СССР.

Основным для PPBS является системный подход, в основе которого лежат два предположения:

- любая система может быть представлена в виде совокупности элементов, свойств и связей между ними, в более строгих определениях добавляется свойство положительной обратной связи элементов, что равносильно требованию устойчивости;

- всем без исключения объектам присущи движение, изменение, процессы, вне процессов системы не существуют, отсюда и так называемый процессный способ описания систем, где основным элементом всякой системы является процесс, в котором преобразуются ресурсные и информационные потоки.

Системный анализ основывается на трех основных принципах:

- всякой деятельности, связанной с управлением и принятием решений, должно предшествовать определение целей и установление субординации этих целей, т.е. целеполагание, особенно это актуально для процесса управления в региональных масштабах, где цели всегда имеют социальный и экономический характер;

- существуют альтернативные пути, методы достижения поставленных целей, отличающиеся друг от друга издержками и сроками реализации, эти пути и методы нужно сравнивать с точки зрения некоторой выбранной оптимизации;

- количественная оценка методов невозможна путем использования сложившихся рыночных критериев, поскольку существует «социальная прибыль/издержки».

Сущность системы PPBS состоит в том, что сначала определяются стратегические цели – функции системы и вырабатываются методы их обеспечения (планирование), затем устанавливаются конкретные задания и в соответствии с ними – контракты как главный вид хозяйственных связей (программирование), и, наконец, под эти задания подводится бюджетное, финансовое обеспечение (бюджетирование).

Примечательно, что еще в 1965 году президент США Л.Джонсон пытался внедрить систему планирования, программирования и бюджетирования во все федеральные ведомства с тем, чтобы посредством современных средств управления обеспечить каждому американцу лучшие условия жизни ценой наименьших затрат. Однако по причине отсутствия системы четкого целеполагания президенту так не удалось осуществить до конца внедрение новой систему в практику государственных органов.

Анализ практики бюджетного планирования на региональном уровне свидетельствует о том, что внедрение программно-целевого бюджетирования осуществляется в различных формах, в зависимости от социально-экономических особенностей субъекта Российской Федерации, кадрового потенциала, сложившихся управленческих традиций. Наибольшее распространение в качестве формы увязки финансовых ресурсов с целями и задачами деятельности публично-правового образования получили региональные целевые программы. Однако анализ региональной практики показывает, что в большинстве своем целевые программы имеют существенные недостатки, которые не позволяют считать их эффективным инструментом программно-целевого бюджетирования, ориентированного на результат. Кроме того, сохраняется отмеченный еще в Концепции реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004–2006 годы формальный характер применяемых методов программно-целевого планирования. Это проявляется в следующих особенностях использования данного инструмента:

- программы не увязаны с целями и задачами социально-экономической политики субъекта Российской Федерации и являются в большей мере результатом лоббистской деятельности, чем инструментом реализации региональных приоритетов;

- результаты реализации программ четко не сформулированы и не имеют количественных измерителей;

- объемы финансирования программ утверждаются без учета реальных бюджетных ограничений, т.е. программы не финансируются в полном объеме;

- отсутствует мониторинг результативности реализации программ и увязки перспектив их финансирования с достигнутыми результатами.

В качестве примера можно привести результаты анализа практики программно-целевого планирования поддержки промышленной деятельности на 2004-2009 годы в городе Москве. В документах Правительства Москвы (Комплексная программа промышленной деятельности в городе Москве на 2004-2006 годы, Комплексная программа промышленной деятельности в городе Москве на 2007-2009 годы) определены 14 и 15 приоритетных направлений соответственно, что ведет к потере практического смысла приоритетного подхода в определении главных направлений государственной промышленной политики.

При выборе приоритетов излагаемые предложения в ряде случаев внутренне не согласованы. Например, практически все новейшие технологические разработки направлены на ресурсоэкономичный и трудосберегающий эффекты, при этом одновременно предъявляются требования относительно увеличения занятости населения и максимизации мультипликативного воздействия на сопряженные отрасли.

Программные установки не реальны. Например, в программе на 2004-2006 годы одной из основных целей промышленной политики в городе Москве являлось «удовлетворение государственных и общественных нужд России в товарах и услугах, производимых промышленным комплексом города».

Анализ целей и задач целевых программ в том виде, в котором они сформулированы, показал, что их достижение и решение невозможно обеспечить за счет системы мероприятий программ, их скорее можно рассматривать в качестве определенной систематизации направлений использования бюджетных ресурсов города Москвы.

Количественной оценке в программе поддаются произведенные затраты из бюджета, а эффект оценивается исходя из минимальных объемов возврата бюджетных средств, в том числе налогов в бюджет города Москвы. Однако бюджетная эффективность налоговых поступлений только частично связана с выделением бюджетных средств, поэтому нет оснований считать, что рост платежей в бюджет города Москвы отсутствовал бы, если бы программа не была выполнена.

Кроме того, в программах отсутствовали критерии, позволяющие не принимать к исполнению неэффективные проекты. Это, однако, не означает, что проекты, которые эффективны для промышленности, эффективны для финансовых вложений города Москвы. В частности, кредитование проектов Правительством Москвы по льготным ставкам означает отказ от дополнительных доходов.

Внутренняя противоречивость программы делает невозможным однозначную оценку эффективности ее выполнения.

Механизм оценки результатов и контроля реализации программы заранее не учтен в рамках принятых нормативных правовых документов. Также очевидно, что те показатели (темпы роста производства, рост налоговых поступлений), которые, по мнению разработчиков программы, характеризуют высокую эффективность ее реализации, не имеют к ней непосредственного отношения. Отдача от инвестиций не может быть получена в короткие сроки и поэтому эффект наблюдается за рамками сроков проведения мероприятий по программе, т.е. пока проект не завершен, ожидать от него отдачи не следует. Учитывая сроки реализации программ, сопряженный эффект, который может быть получен, вряд ли повлияет на достижение ожидаемых результатов программы по ее завершению.

В концептуальном плане программы не встроены в систему реализации экономической политики города Москвы: прогноз развития промышленности города не проработан в соответствии со среднесрочной программой Правительства. В программах отсутствовали решения по принципиальному изменению условий промышленного развития, система взаимосвязи между проектами, обеспечивающими получение интегрального эффекта в экономике города.

Таким образом, целевая программа не стала механизмом промышленного развития города и практически не влияла на сложившиеся процессы. При этом роль государства в промышленном развитии города сводилась к распределению бюджетных ресурсов между проектами, реализуемыми коммерческими и некоммерческими организациями.

Перечисленные в программе направления ее реализации не раскрывают ее цели и задачи, а вводят новые самостоятельные элементы. Тем самым расширяется сфера деятельности, создается видимость конкретных целевых установок. Нарушается принцип системности, фактически создаются условия для распыления ограниченных финансовых ресурсов.

Координирующая роль Правительства Москвы в осуществлении политики развития промышленности города снижается из-за существующего механизма выделения бюджетных ресурсов, так как уменьшается возможность получения на ее основе интегрированных (синергетического и мультипликативного) эффектов. Основная часть бюджетных средств, предусмотренных программами, трансформируется в финансовые ресурсы компаний, и их эффективность для бюджета города становится ниже, чем для остальных участников финансового рынка. В случаях, когда для пополнения бюджета используются средства финансового рынка, это приводит к образованию отрицательных процентных ставок. Особо подчеркнем, что мероприятия, реализуемые в рамках программы не взаимосвязаны, а, следовательно, их эффективность ограничивается отдельным бизнесом. 

Аналогичные недостатки целевых программ выявлены в практике программно-целевого планирования государственной поддержки малого предпринимательства в городе Москве на 2004-2006 годы. Так, для достижения поставленных в программе целей и задач предусмотрено выполнение соответствующих мероприятий, содержащих 5 разделов, разбитых на 14 подпрограмм, из которых по 13 подпрограммам предусматривалось выполнение 44 проектов. Цели и ожидаемые результаты были сформулированы без четких критериев и индикаторов оценки их достижения. Ожидаемые результаты большинства проектов не предусматривали количественные (натуральные) показатели. Отдельные уровни конкретизации программы (разделы, подпрограммы, проекты) не содержали конкретных значений ожидаемых результатов, достижение которых за период реализации программы могло быть документально подтверждено. Этапы достижения целей и промежуточные итоги реализации мероприятий программы отсутствовали.

Конечные результаты реализации Комплексной программы представлены в табл. 1.

Таблица 1

	№ п/п
	Ожидаемые конечные результаты программы

	
	

	1
	В период реализации Комплексной программы мерами государственной поддержки должны быть охвачены от 60 до 120 тыс. малых предприятий города.

	2
	В рамках выполнения мероприятий программы предполагается обеспечить условия для сохранения действующих и вновь созданных малых предприятий и предпринимателей без образования юридического лица, позволяющие увеличить число рабочих мест в сфере малого предпринимательства до 2 млн.

	3
	По завершении мероприятий программы общий вклад малого предпринимательства в валовой внутренний продукт увеличится на 30,0 процента.


Из табл. 1 видно, что два из трех ожидаемых конечных результатов программы являются макроэкономическими показателями, которые формируются по данным всех малых предприятий города Москвы, участвующих и не участвующих в реализации программы.

Концептуальный анализ структурных составляющих мероприятий программы показал отсутствие четкой взаимосвязи между ожидаемыми конечными результатами реализации Комплексной программы и ожидаемыми результатами разделов и проектов Комплексной программы.

Например, одним из ожидаемых конечных результатов реализации программы является обеспечение условий для сохранения действующих и вновь созданных малых предприятий и предпринимателей без образования юридического лица, позволяющих увеличить число рабочих мест в сфере малого предпринимательства до 2 миллионов. Ожидаемые результаты разделов и проектов Комплексной программы в основном не имеют количественных показателей увеличения числа рабочих мест в сфере малого предпринимательства.

Нельзя сказать, что работа над совершенствованием бюджетного планирования в регионе не проводилась. Однако как требуемые бюджетным законодательством среднесрочные финансовые планы, так и составляемые линейными ведомствами программы до сих пор остаются во многом средством отчетности, а не содержательным руководством к действию или эффективным инструментом управления бюджетными ресурсами.

Данный вывод подтверждают результаты обследования городских целевых программ, проведенного Контрольно-счетной палатой Москвы в 2008 году. Предметом обследования являлись целевые программы, действующие и финансируемые в 2007-2008 годах в городе Москве (65 среднесрочных и 10 долгосрочных). В ходе обследования выявлены следующие проблемы в организации программно-целевого планирования, оказывающих негативное влияние на качество программ и их результативность: отсутствие, неполнота или неконкретность ожидаемых результатов; необоснованность финансового обеспечения; несогласованность прогнозов, планов и программ в целом и по отдельным отраслям в методологическом аспекте (составу и формату показателей, по подходам к планированию).

Анализ процессов внедрения инструментов финансового менеджмента на региональном уровне показал, что основная проблема в данной сфере состоит в неопределенности направлений реального использования соответствующих инструментов в управленческой практике общественных финансов. Только определив, для каких целей используются эти инструменты и как они должны воздействовать на мотивацию участников бюджетного процесса, можно предложить направления совершенствования данных инструментов.

Представляется, что внедрение программно-целевого бюджетирования на уровне региона должно основываться на принципе формирования бюджета «сверху вниз», т.е. бюджетный процесс должен начинаться с определения бюджетно-политических целей (приоритетов), которые затем декомпозируются программно-целевым методом распределения бюджетных ресурсов (рис. 2).














Рис. 2. Модель целеполагания программно-целевого бюджетирования

Предложенная модель становится логичным следствием проводимой бюджетной реформы, направленной на перераспределение полномочий участников бюджетного процесса с целью превращения каждого публично-правового образования в эффективно функционирующий элемент сектора государственного управления. Важно, что представленная модель станет результативной только в том случае, если система планирования будет основана на системе четырех «П»:

- планирование тотальное (еженедельные, ежемесячные, квартальные, годовые планы и отчеты);

- постановка задач «сверху – вниз», составление отчетности «снизу – вверх»;

- прозрачность и открытость системы одновременно с вневедомственным (общественным) контролем за каждым чиновником;

- применение информационных и аналитических технологий (электронный документооборот и другие информационно-аналитические системы).

При этом необходима системно проработанная и апробированная теоретическая и законодательная база, основанная на понимании того, что это направление развития бюджетной реформы в публично-правовом образовании не только подчинено главной идее стратегического целеполагания Российской Федерации, но и являются составной частью реформ в сфере государственных финансов.

К сожалению, сегодня бюджетное законодательство не создает достаточных условий для внедрения программно-целевого бюджетирования на региональном уровне. Более того, основополагающие положения Бюджетного кодекса Российской Федерации закладывают предпосылки раздельного регулирования долгосрочных целевых и ведомственных целевых программ (ст.ст.179 и 1793). 

Действующий Бюджетный кодекс Российской Федерации не содержит основополагающих положений, позволяющих однозначно определить роль в бюджетном процессе «долгосрочной целевой программы», «ведомственной целевой программы», «прогноза социально-экономического развития».

При этом Концепция реформирования бюджетного процесса, одобренная постановлением Правительства Российской Федерации от 22.05.2004 № 249 «О мерах по повышению результативности бюджетных расходов», для субъектов Российской Федерации носит рекомендательный характер. Следовательно, субъекты Российской Федерации в сочетании с их достаточно широкими бюджетными полномочиями в части финансового планирования имеют право (а не обязаны) на реализацию бюджетной реформы в регионе.

Актуальность внедрения программно-целевого бюджетирования на уровне региона в настоящее время возрастает в связи с подписанием Указа Президента Российской Федерации от 28.06.2007 № 825 «Об оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации».

Кроме того, на сайте Министерства финансов Российской Федерации размещен проект приказа «Об организации проведения мониторинга качества финансового менеджмента, осуществляемого главными администраторами средств федерального бюджета», согласно которому мониторинг качества финансового менеджмента должен проводиться по трем направлениям и состоит из годового мониторинга качества финансового менеджмента, ежеквартального мониторинга качества финансового менеджмента и мониторинга качества финансового менеджмента в части документов, используемых при составлении проекта федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год и плановый период.

Данные документы обусловливают формирование в ближайшие годы единой системы показателей мониторинга финансовой деятельности органов государственной власти региона, важную роль в которых будут играть показатели результативности целевых программ и качества финансового менеджмента публично-правового образования (рис. 3).
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Рис. 3. Финансовый менеджмент системы программно-целевого бюджетирования субъекта Российской Федерации

Мониторинг качества финансового менеджмента, осуществляемого главными администраторами средств бюджета субъекта Российской Федерации, должен включать анализ и оценку совокупности процессов и процедур, обеспечивающих эффективность и результативность использования бюджетных средств и охватывающих все элементы бюджетного процесса (составление проекта бюджета, исполнение бюджета, учет и отчетность, контроль и аудит).

Анализ регионального опыта внедрения программно-целевого бюджетирования показал, что элементы системы бюджетирования в органах исполнительной власти субъектов Российской Федерации практикуются, но системно не внедрены и существуют отдельно от регулярных финансовых процедур.

Субъекты Российской Федерации при использовании элементов бюджетирования при планировании бюджета столкнулись с проблемами, с которыми сталкивались и другие страны при внедрении. Например, трудности при формулировании целей и задач органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, набора показателей результативности для отдельной его цели и для иерархии его целей, при определении и исчислении показателей результативности. До сих пор отсутствует единая методология определения целей и постановки задач органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, методика определения индикаторов их достижения и сами показатели результативности каждого субъекта бюджетного планирования.

Для повышения результативности расходов бюджета бюджетным законодательством предусмотрены такие инструменты программно-целевого бюджетирования как долгосрочная целевая программа, ведомственная целевая программа, действующее и принимаемое расходное обязательство.

Анализ мирового опыты государственного управления свидетельствует, что идеология результативного управления в органах исполнительной власти возможно только в том случае, если сами органы проявляют инициативу и готовы обеспечивать ожидаемый результат наиболее эффективным образом.

Для обеспечения мотивации органа исполнительной власти и его сотрудников к повышению эффективности деятельности можно предложить установление зависимости между элементами управления: целями и задачами публично-правого образования, формализованными в виде показателей результативности; процессами, осуществляемыми подразделениями и отдельными сотрудниками; ресурсами всех видов, которыми располагает публично-правовое образование. При этом подобная постановка вопроса означает необходимость доведения декомпозиции тактических задач органа исполнительной власти до уровня, позволяющего увязать непосредственные результаты деятельности с объемом и структурой его расходов.

Отметим, что перейти к такой постановке вопросов позволяет, кроме самой логики бюджетной реформы, наличие необходимой нормативной базы. Во-первых, речь идет о проводимой регламентации деятельности органов власти (административная реформа). Наличие административных регламентов выполнения функций или оказания услуг публично-правового образования необходимо для определения результата работы отдельных подразделений и сотрудников, а также для существенного облегчения обоснования расходов ведомства. Во-вторых, следует подчеркнуть, что законодательство о государственной гражданской службе позволяет использовать результативные принципы оплаты труда и обеспечивать тем самым мотивацию сотрудников органов исполнительной власти. При этом нормативная база для оплаты труда по результатам в настоящее время не работает именно потому, что нет механизма определения результативности каждого сотрудника и оценки его вклада в решение задачи ведомства.

Однако при переходе на инновационную идеологию следует быть готовым к решению следующих проблем:

- большинство показателей результативности по своей природе субъективны, а их оценка связана с высокими затратами, в силу чего методы управления по результатам также не могут быть абсолютно объективными и нейтральными по своим последствиям;

- не все наглядные, поддающиеся количественному измерению плановые задания или индикаторы однозначно связаны с планируемой совокупностью результатов деятельности, поскольку публично-правовое образование просто не располагает такими методиками управления, использование которых гарантировало бы достижение всех ясно и четко сформулированных целей;

- ориентация на количественные плановые задания может вызывать негативные эффекты, такие например, как возникновение ограниченного видения проблемы, недооценка значения качественных результатов; ограничение взаимодействия с другими организациями (подразделениями), работающими над решениями аналогичных задач;

- непосредственная увязка плановых заданий с материальными ресурсами и вознаграждением способна стимулировать прямой обман;

- организация качественных административно-управленческих структур, а также их грамотное практическое использование является делом очень дорогостоящим.

В целях продолжения работы по внедрению программно-целевого бюджетирования в практику бюджетного планирования публично-правового образования предлагаем использовать систему бюджетного планирования, состоящую из следующих элементов:

- стратегическое планирование (стратегия субъекта Российской Федерации);

- сводный доклад субъекта Российской Федерации;

- доклады о результатах и основных направлениях деятельности субъекта бюджетного планирования;

- ведомственные целевые программы;

- внутренний аудит результативности;

- мотивация сотрудников;

- механизм конкурентного распределения ресурсов между органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации.

Для внедрения системы программно-целевого бюджетирования в бюджетный процесс субъекта Российской Федерации следует выполнить первоочередные мероприятия, изображенные на рис. 4.









Рис. 4. Первоочередные мероприятия по решению проблем внедрения инструментов  программно-целевого бюджетирования на региональном уровне

Одним из важнейших инструментов бюджетирования, обуславливающих переход к программно-целевому методу планирования, является ведомственная целевая программа (далее ВЦП), отражающая основные цели, задачи, мероприятия и показатели для оценки результативности деятельности органов власти.

Принципиальными отличиями ВЦП: уровень утверждения (ведомственные приказы); узкоотраслевая направленность (реализация в пределах полномочий одного ведомства); подходы к отражению расходных обязательств (ВЦП не может порождать новые расходные обязательства).

Впервые термин «ВЦП» появился в Концепции реформирования бюджетного процесса в 2004–2006 гг., в дальнейшем был раскрыт в постановлении Правительства Российской Федерации от 19.04.2005 № 239 «Об утверждении положения о разработке, утверждении и реализации ведомственных целевых программ» (далее постановление № 239), урегулировавшем вопросы разработки ВЦП на федеральном уровне. Наиболее важным этапом становления данного вида целевых программ стало закрепление в 2007 году в БК РФ (ст.1793) норм о возможности распределения бюджетных ассигнований на реализацию ВЦП в бюджетах всех уровней.

В целом имеющееся на сегодняшний день правовое регулирование лишь говорит о возможности применения данного инструмента. Если на федеральном уровне основные подходы уже закреплены, то субъектам Российской Федерации предоставлено право самостоятельно принимать решение как о целесообразности внедрения ВЦП, так и о подходах к формированию нормативной правовой основы разработки, утверждения и реализации ВЦП.

Начиная с 2005 года работа над внедрением ВЦП была активизирована в значительной части субъектов Российской Федерации. К середине 2008 года ряд субъектов Российской Федерации создали необходимую нормативную основу. В ряде субъектов Российской Федерации имеется практика разработки самих программ. Например, подобный опыт существует в Республиках Коми, Удмуртия, Красноярском и Ставропольском краях, Ямало-Ненецком и Ханты-Мансийском автономных округах, Ульяновской, Тверской, Липецкой, Омской, Смоленской и Тюменской областях.

Вместе с тем говорить о практической применимости ВЦП в бюджетном процессе и в общей системе стратегического планирования субъектов Российской Федерации преждевременно. Анализ имеющейся региональной практики показал, что данный вид целевых программ находится в стадии первоначального освоения и большинству имеющихся сегодня примеров свойственен целый ряд однотипных проблем, вопросов и системных недостатков.

Во-первых, существуют недостатки, связанные с формированием нормативной правовой базы для внедрения ВЦП. Значительной частью субъектов Российской Федерации при подготовке своего порядка по ведомственным целевым программам за основу было взято постановление № 239, что повлекло за собой тиражирование ошибок и недоработок, которые были допущены на федеральном уровне. Аналогичная проблема наблюдается и в случае, когда регион дублирует акты других субъектов Российской Федерации, не проводя должного анализа качества документа. Единственным решением данной проблемы является предварительная работа на уровне субъекта Российской Федерации по изучению существующего опыта и выбору основных подходов к разработке ВЦП, соответствующих потребностям и возможностям конкретного региона.

Во-вторых, возникла проблемы, связанные с обособленностью процесса разработки и утверждения ВЦП относительно устоявшейся процедуры планирования и исполнения бюджета. В большинстве случаев разработка, утверждение и реализация ВЦП никак не отражаются на вопросах распределения бюджетных ресурсов между органами власти в рамках бюджетного процесса, в том числе в ходе планирования бюджетных ассигнований, формирования государственных заданий на предоставление государственных услуг и т.д. Кроме того, ВЦП являются элементом стратегического планирования в субъекте Российской Федерации и, следовательно, должны вписываться в общую систему целей и задач, изложенную в программах социально-экономического развития и докладах о результатах и основных направлениях деятельности органов государственной власти. Для решения данной проблемы необходим сбалансированный график планирования и исполнения бюджета, включающий в себя новые инструменты и их взаимосвязь.

В-третьих, возникают проблемы с разграничением ведомственных и региональных долгосрочных целевых программ. Существует устоявшаяся практика формирования и реализации региональных целевых программ, которые рассматриваются органами власти как инструменты получения бюджетных ресурсов, что обусловлено уровнем утверждения (высшего исполнительного органа государственной власти), в таком контексте разработка и утверждение ВЦП распорядительными документами органов исполнительной власти не воспринимается. Поэтому, когда орган власти хочет претендовать на получение ассигнований, в абсолютном большинстве случаев для обоснования потребности в ресурсах предпочтение будет отдано разработке региональной целевой программы. Причем в такой ситуации не играет роли даже соответствие решаемой проблемы статусу именно ВЦП, а не региональной (по узкой отраслевой направленности решаемой задачи, по кругу исполнителей и т.д.). В целях изменения существующего положения (или исключения возможности возникновения такого восприятия ВЦП) на руководящем уровне региона должна быть высказана четкая политическая позиция о том, что распределение ресурсов зависит от актуальности решаемой проблемы и качества проработки обосновывающих документов, а не от типа целевой программы (ведомственной или региональной).

В-четвертых, нельзя не выделить проблемы качества разработки ВЦП. В первую очередь такие проблемы связаны со следующими факторами: недостаточное понимание органами власти сути и задач разработки ВЦП, их роли в бюджетном процессе, что обусловлено непроработанностью норм регионального законодательства и методической базы в части ВЦП, недостаточной квалификацией сотрудников, отвечающих за ВЦП; отсутствие доступной сводной информации об опыте формирования ведомственных целевых программ на федеральном уровне с указанием типичных ошибок, сложностей и проблем. Кроме того, отсутствуют какие-либо методические рекомендации для субъектов Российской Федерации по внедрению ВЦП; недостаточная заинтересованность сотрудников органов государственной власти в разработке ВЦП. Основная сложность заключается в том, что разработка ВЦП является для органов исполнительной власти «нагрузкой» к текущей деятельности. Поэтому нередко подход к разработке ВЦП оказывается излишне формальным, поскольку приоритет отдается именно регламентированной по срокам и финансированию текущей деятельности, за осуществление которой орган власти несет ответственность. Для решения проблемы качества и с целью наиболее полного раскрытия требований к ВЦП необходимо разработать методические рекомендации по разработке, утверждению и реализации ведомственных целевых программ. Разрабатываемые методические рекомендации должны содержать не только положения рекомендательного характера, но и информацию о возможных ошибках и недочетах, которые не должны быть допущены при разработке ВЦП.

В-пятых, при подготовке и реализации ВЦП специалисты органов исполнительной власти сталкиваются с нехваткой необходимой статистической отчетности. Такая ситуация ограничивает органы власти в формировании перечня мероприятий ВЦП и в выборе критериев для оценки ее результативности. Проблема статистики может решаться как путем расширения программ статистического наблюдения, что требует значительных финансовых затрат, так и с помощью развития ведомственной статистики, что представляется более рациональным.

Все рассмотренные выше проблемы и вопросы обязательно возникают на том или ином этапе проработки ВЦП, что свидетельствует о необходимости их разрешения еще на стадии формирования нормативной базы.

В целом же, говоря о внедрении ВЦП в бюджетный процесс субъектов Российской Федерации, необходимо отметить, что работа эта сложная и трудоемкая, предполагающая итерационный процесс. С нашей точки зрения, одним из наиболее рациональных и взвешенных подходов к таким работам является обеспечение пошагового внедрения, например в рамках пилотных органов власти. Только после такой «обкатки» и соответствующей корректировки законодательства целесообразно распространить данный инструмент на все органы власти и перейти к реальному применению ВЦП в бюджетном процессе.

Кроме того, особое внимание должно быть уделено мотивации специалистов к формированию качественных документов (например, путем использования конкурсных механизмов с распределением дополнительных бюджетных ассигнований).

И последним в списке, но далеко не последним по значению, является обеспечение методического сопровождения и повышения квалификации специалистов. Это предполагает как разработку подробных методических рекомендаций, так и обучение специалистов (семинары, рабочие встречи, текущие консультации).

Но даже с учетом всего изложенного нельзя забывать, что разработка ВЦП не должна стать лозунгом внедрения бюджетирования, ориентированного на результат, и перехода на программно-целевое бюджетирование. Новая система планирования и реализации деятельности органов власти должна быть в первую очередь направлена на более полное удовлетворение потребностей населения и оптимизацию использования бюджетных ресурсов.

При переходе от традиционного бюджетирования к программно-целевому бюджетированию происходит кардинальная трансформация управления бюджетными ресурсами (доходами и расходами, активами и пассивами): объектом управления становится структура совокупных расходов ведомства, а критерием управленческой эффективности – достижение результатов.

Современная система финансового менеджмента в секторе государственного управления включает в себя два крупных компонента: условия реализации и инструменты и процедуры.

К первому компоненту (условиям реализации финансового менеджмента) относятся:

- нормативно-правовое регулирование, т.е. определение термина «финансовый менеджмент в секторе государственного управления» в специальном регулирующем документе, включение положений о финансовом менеджменте во все нормативные правовые акты, относящиеся к бюджетному процессу и закрепление ключевой роли центральных органов – в создании набора документов, нацеленных на регулирование финансового менеджмента;

- система распределения полномочий и обязанностей в рамках финансового менеджмента на уровне ведомства, т.е. делегирование полномочий и обязанностей по осуществлению финансового менеджмента «сверху вниз» – от главного исполнительного должностного лица к операционным менеджерам (должностным лицам отраслевых подразделений ведомства, которые получают в свое распоряжение определенные бюджеты и руководят осуществлением программ, направлений деятельности, предоставлением государственных услуг, периодически отчитываясь за расходование денежных средств и за достижение запланированных результатов). Делегирование в сочетании с определением ответственности создает целостную, иерархическую систему подотчетности, устанавливающую «кто, когда, за достижение каких показателей и перед кем отчитывается и какую несет ответственность за ненадлежащее управление»;

- обеспечение кадровых и технологических возможностей для осуществления финансового менеджмента, т.е. наличие системы централизованной и ведомственной подготовки кадров операционных менеджеров и внутренних аудиторов, существование практики централизованного предоставления ведомствам консультаций по вопросам финансового менеджмента и системы стимулирования госслужащих, достигших успехов в обучении финансовому менеджменту и его осуществлении,

Второй компонент системы финансового менеджмента включает в себя все четыре этапа бюджетного процесса, которые в настоящее время рассматриваются сквозь призму концепции бюджетирования, ориентированного на результат. Этот компонент включает в себя следующие субкомпоненты:

на этапе планирования (составления) бюджета: увязка расходов с результатами; среднесрочный горизонт; гибкость в определении структуры расходов, выраженная в реализации принципов агрегирования расходов и предоставлении самостоятельности администраторам бюджетных средств (снижение детализации расходов по мере повышения уровня управленческой иерархии и предоставления ведомствам права переносить на следующие год ассигнования, не использованные на конец истекающего года);

на этапе исполнение бюджета: реализация комплекса соглашений об оказании государственных услуг (контрактов, которые обеспечивают тесную увязку расходов с результатами, предоставляют ведомствам значительную свободу действий); делегирование полномочий и ответственности; неукоснительное соблюдение графика финансирования расходов.

на этапе учета и отчетности: использование метода начисления в бухгалтерском учете, наличие гибкой и упорядоченной бюджетной классификации, предоставление в законодательный орган страны годового отчета о деятельности ведомства и годовой бухгалтерской отчетности, достоверность которой подтверждена заключением органа государственного внешнего аудита; использование, наряду с бюджетным учетом и отчетностью, управленческого учета и отчетности. В рамках системы управленческого учета и отчетности государственного ведомства генерируется информация, используемая руководителями ведомства для принятия управленческих решений в области стратегического планирования, текущего управления и мониторинга результатов деятельности. Данные системы управленческого учета используются для формирования стратегии деятельности, стратегических финансовых планов, расчета стоимости выполнения государственных программ и услуг, оценки результатов работы ведомства в целом и его отдельных подразделений, бенчмаркинга и для других целей, соответствующих целям и задачам, реализуемым данным ведомством. Открытость информации об использовании бюджета, включая показатели результативности бюджетных расходов. Годовые отчеты о деятельности ведомств вместе с их финансовой отчетностью публикуются и предоставляются в парламент. Достоверность этого документа подтверждается заключением высшего органа государственного аудита.

на этапе внутреннего аудита результативности: наличие в государственном ведомстве результативной системы внутреннего контроля со всеми ее элементами (контрольная среда, оценка рисков, контрольные действия, обмен информацией, мониторинг), которая нацелена на управление рисками и достижение достаточной уверенности в решении задач по надлежащему проведению операций государственного управления, соблюдению требований нормативно-правовых актов, защите ресурсов от злоупотреблений, мошенничества, коррупции; мониторинг деятельности и реализации бюджетных программ, который является неотъемлемым элементом финансового менеджмента государственного ведомства. Частота мониторинга определяется спецификой деятельности ведомства, но, как правило, он осуществляется не реже, чем ежемесячно, что позволяет принимать своевременные корректирующие решения.

Организационный экономический механизм программно-целевого бюджетирования субъекта Российской Федерации представлен на рис.5.



Рис. 5. Механизм программно-целевого бюджетирования
на уровне субъекта Российской Федерации

При подготовке проекта бюджета высший орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации определяет конечные результаты в виде общественно-значимого эффекта, которого намерен достичь в каждой конкретной сфере. Данные результаты, а также соответствующие проектировки бюджетных расходов находят свое отражение в Сводном докладе о результатах и основных направлениях деятельности высшего органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации.

Представительный орган субъекта Российской Федерации утверждает ассигнования, которые необходимы высшему органу исполнительной власти субъекта Российской Федерации для достижения этих результатов и за счет которых будут выполняться бюджетные обязательства и предоставляться бюджетные услуги. Органы исполнительной власти субъекта Российской Федерации, в свою очередь, отражают целевые значения показателей, которые они намерены добиться для достижения намеченных высшим органом исполнительной власти результатов, в докладе о результатах и основных направлениях деятельности органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации. На основе этого осуществляется планирование их деятельности и деятельности высшего органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, измерение результативности, а также контроль за деятельностью органов власти субъекта Российской Федерации. Таким образом, бюджетные ассигнования имеют четкую привязку к функциям (услугам, видам деятельности), а при их планировании основное внимание уделяется обоснованию конечных результатов в рамках бюджетных целевых программ в соответствии со среднесрочными приоритетами социально-экономической политики и в пределах прогнозируемых на долгосрочную перспективу объемов бюджетных ресурсов. 

Особое значение также имеет реестр расходных обязательств. Создаваемые с их помощью среднесрочные рамки бюджетного планирования призваны обеспечить повышение прозрачности и качества принимаемых управленческих решений, а также их устойчивости в среднесрочной перспективе. Среднесрочный финансовый план должен выражать стратегию бюджетного финансирования в среднесрочной перспективе согласно целям и задачам, отраженным в Программе социально-экономического развития субъекта Российской Федерации.

Реформирование бюджетного процесса на основе применения механизма программно-целевого бюджетирования в системе управления социально-экономической системой субъекта Российской Федерации требует разработки соответствующих направлений развития управления этой системой.

Такими направлениями могут стать: совершенствование имеющихся инструментов программно-целевого бюджетирования; усиление роли целевых программ; делегирование полномочий и обязанностей по распоряжению бюджетными расходами на уровень руководителей органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и профильных подразделений органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации; изменение в распределении полномочий и обязанностей по распоряжению бюджетными ресурсами в самих органах исполнительной власти субъектов Российской Федерации; перенос акцента с внешнего контроля за деятельностью органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации на внутренний; создание системы мониторинга достижения результатов органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, а также развитие систем бюджетной информации.

Таким образом, механизм программно-целевого бюджетирования обеспечивает:

- управление социально-экономической системой субъекта Российской Федерации в соответствии с бюджетными целевыми программами, среднесрочными приоритетами социально-экономической политики и в пределах объемов бюджетных ресурсов, прогнозируемых на долгосрочную перспективу;

- взаимосвязь органов государственной власти субъекта Российской Федерации для достижения общественно-значимого эффекта в управлении социально-экономической системой субъекта Российской Федерации, измеряемого с помощью показателей социально-экономического развития субъекта Российской Федерации;

- планирование деятельности органов власти субъекта Российской Федерации, оценку ее результативности и контроль за деятельностью этих органов.

Развитие управления социально-экономической системой субъекта Российской Федерации с применением механизма программно-целевого бюджетирования позволит обеспечить единство бюджетной и социально-экономической политики и тем самым поднять социально-экономическую систему субъекта Федерации на качественно новую ступень развития.

Важную роль в реализации современного финансового менеджмента, основанного на принципах программно-целевого бюджетирования, призваны играть государственные операционные менеджеры (государственные служащие). Смысл такого подхода в том, что операционные менеджеры, находящиеся в непосредственной близости к потребителям государственных услуг и совершению конкретных операций государственного управления, наилучшим образом понимают ситуацию в определенной области и обладают самой подробной информацией. Поэтому они имеют возможность принимать гораздо более эффективные решения относительно использования бюджетных ресурсов для достижения запланированных результатов, нежели те должностные лица, которые находятся на более высоких иерархических уровнях либо за пределами конкретного ведомства.

Внедрение системы программно-целевого планирования в бюджетный процесс субъектов Российской Федерации усложняется тем, что в Российской Федерации идет постоянное реформирование государственного сектора, причем по всем направлениям (рис. 6).
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Рис. 6. Элементы повышения эффективности государственного сектора

Одновременное проведение нескольких реформ имеет положительные и негативные стороны: с одной стороны, является свидетельством комплексного и системного подхода к реформированию бюджетного процесса, с другой стороны, отсутствие механизмов и инструментов реализации заявленных реформаций говорит о существенных организационных недостатках, что может привести к разбалансированности бюджетного процесса, к потере управляемости и контроля над расходованием бюджетных ресурсов, т.е. обратному эффекту – неэффективному использованию бюджетных средств. 

Резюмируем цитатой М.Е. Салтыкова-Щедрина «…реформы необходимы, но не менее того необходимы и знаки препинания. Или, говоря иными словами: выпустил реформу – довольно, ставь точку; потом, спустя время, опять выпустил реформу и опять точку ставь».
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Отчетность





Декомпозиция целей


�


Размещение государственного заказа


�


Обеспечение  бюджетными ресурсами





Кадры





Отчет по показателям





Бюджет





Доклад (отчет) субъекта�бюджетного планирования





Долгосрочные целевые программы





Ведомственные целевые программы





Текущая деятельность





Программно-целевое бюджетирование





Разработка методологии ведомственных целевых программ





Ведомственные целевые программы





Создание подразделений внутреннего аудита результативности





Внутренний аудит результативности





Введение индикаторов, выполнение которых зависит от показателей программы





Мотивация сотрудников





Механизм конкурентного распределения ресурсов между органами исполнительной власти�субъекта Российской Федерации





Мониторинг и оценка результатов достижения целей и ресурсов, их взаимосвязи, разработка�системы конкурентного распределения ресурсов





Стратегия социально-экономического развития субъекта Российской Федерации





Среднесрочная программа социально-экономического развития субъекта Российской Федерации





Сводный доклад высшего органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации





Доклад о результатах и основных направлениях деятельности органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации





Органы исполнительной власти субъекта Российской Федерации





Целевые программы





Перспективный финансовый план





Высший орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации





Орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации в сфере экономического развития





Финансовый орган субъекта Российской Федерации





Бюджет субъекта Российской Федерации





Повышение качества жизни населения.


Повышение уровня национальной безопасности.


Формирование потенциала для долгосрочного устойчивого развития.


Повышение качества государственной политики, реализуемой на уровне субъекта Федерации.





Реестр расходных обязательств





Представительный орган субъекта Российской Федерации





Экономический потенциал субъекта Российской Федерации








