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К ВОПРОСУ ОБ ИННОВАЦИЯХ В СИСТЕМЕ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

                                                                               «Вопросы управления финансами являются  больше вопросами управления, а не финансов».  

                                            Дэвид  Джонс

Реформы, проводимые  в последние десятилетия  в России,   активно   развиваются, в т.ч.:   реформы местного самоуправления и межбюджетных отношений, бюджетная и административная реформы, реформа государственного управления и реформа госслужбы,    реформа бюджетной сферы и др.     

Такое множество    процессов реинжиниринга сложившихся  управленческих систем создает определенные трудности как в формировании институциональных основ во всех сферах государственного и  местного управления, так и в  адекватном восприятии  проводимых новаций на всех уровнях власти.

Между тем, успех проводимых реформ во многом   зависит от синергии:  каждое  из    направлений реформирования  тесно связано с другими   и получить результат возможно только при их правильном согласовании.  Мнение о том, что реформы  должны идти последовательно во многом ошибочно.  Реинжиниринг  в государственном секторе можно сравнить с аналогичными процессами  в корпоративном секторе.    

А.М.Лавров в статье «Бюджетная реформа 2001-2007 годов: от управления затратами к управлению результатами» отмечает, что базовой частью реформ является бюджетная реформа,  в рамках которой должен быть осуществлен переход от контроля над затратами (или ресурсами) к иной идеологии:  управлению результатами. 

Исходное состояние управления общественными финансами (бюджетной сферой) характеризуется  формальной централизацией, чрезмерной детализацией   планирования, и как следствие,  аморфным  исполнением и некачественной отчетностью;  контролем над соответствием факта плану (план не привязан к  целям и результатам); неопределенностью полномочий    и ответственности; недостатком финансирования,  избытком персонала и ресурсов. 

Между тем, вопрос управления результатами   является не  только задачей бюджетной реформы, но  также  административной реформы,    реформы госслужбы и  государственного управления.

В основе    идеологии «управление результатами» лежит      внедрение принципов   программно-целевого управления  (иными словами: бюджетирования по результатам) в деятельность субъектов бюджетного планирования, начало которым заложено   Концепцией реформы бюджетного процесса в Российской Федерации  (Постановление Правительства Российской Федерации от 22.05.2004г. № 249) и Концепцией административной реформы в 2005-2008гг. ( Распоряжение  Правительства Российской Федерации  № 1794-р).

Указанные нормативные правовые акты, а также ряд других,           заложили    базовую основу новой системы,     но не являются достаточными для обеспечения всех необходимых условий для  эффективного внедрения программно-целевого метода (бюджетирование, ориентированное на результат)   в деятельность органов исполнительной власти.    Не обеспечена  четкая взаимосвязь бюджетирования как управленческой технологии от стратегического планирования и методического обеспечения до системы организационно-распорядительной документации управления результатами.   Вызвано это, прежде всего, отсутствием концептуальной основы бюджетирования, как системы управления, а также  достаточного  опыта работы с целевыми программами.  Новый  инструмент управления требует пересмотра принципов и подходов к управлению  и требует создания новой финансовой модели управления, основанной на принципах управления программами (проектами).

Основная цель бюджетирования, ориентированного на результаты, заключается в том, чтобы как можно точнее соотнести расходы с достигаемыми результатами. Механизм для достижения этой цели представляет собой комплекс программ и подпрограмм, для выполнения которых субъектам бюджетного планирования выделяются ресурсы, необходимые для достижения запланированных конечных социально значимых результатов.   Субъекты  бюджетного планирования должны нести ответственность   за программы и соответствующие конечные результаты. 

Внедрение   принципов бюджетирования в деятельность органов исполнительной власти    требует комплексного системного подхода к решению проблемы управления программами.  В частности, речь идет о   создании базовой модели управления, позволяющей обеспечить взаимосвязь всех   элементов сферы государственного  управления  в целях повышения эффективности  выполнения  бюджетов всех уровней власти.      

При     переходе к управлению на принципах  бюджетирования  существует необходимость задействовать такие  источники, как:

· методологию бюджетирования, в основе которой      западные принципы финансового менеджмента, которую необходимо   адаптировать  к российским условиям;

· создание внутриведомтсвенных баз данных по реализации программ, основанных  на сборе и обработке первичной документации, включая всю информацию  бухгалтерской и статистической  отчетностей.

Проведенный анализ теории и практики   бюджетирования  на предприятиях  и в государственном секторе    позволяет  выделить основные компоненты, необходимые для создания эффективной финансовой модели, к которым относятся:          

· система  среднесрочного планирования; 

· система бюджетирования; 

· система финансового контроля. 

Связующим элементом указанных   компонентов финансовой модели служит финансовый инжиниринг. 

В табл. 1 представлены компоненты и функциональные задачи системы финансового менеджмента  органов исполнительной власти.

	Таблица 1. Основные компоненты и функциональные задачи системы финансового менеджмента  ОИВ

	Наименование системы
	Функциональные задачи

	Система  планирования
	Стратегическое планирование. Структурирование (определение)  направлений деятельности ОИВ, разработка ведомственных целевых программ, показателей результативности,  планирование текущей деятельности,   целевые  индикаторы на планируемый год и  среднесрочную перспективу.

	Система бюджетирования
	Совершенствование процесса планирования, контроля, анализа показателей результативности деятельности ОИВ, в т.ч. финансово-хозяйственной деятельности. Формирование базиса для принятия рациональных управленческих решений.

	Система финансового контроля
	Своевременное выявление негативных тенденций управления общественными финансами, в т.ч. бюджетные   отрасли. Формирование базиса для принятия рациональных управленческих решений, системы мероприятий по снижению затрат и расходов  ОИВ

	Инструментарий функционирования и взаимодействия систем с внешней средой
	Финансовый инжиниринг

Управление текущими операциями (платежная позиция), управление   финансовыми ресурсами, инвестиционный,   операционный  менеджмент  и финансовый,    управление рисками


 По мнению экспертного сообщества   для большинства стран,  реформирующих систему государственного управления:

· процесс реформирования является  постоянным,  а главное место в  процессе реинжиниринга      отводится бюджетной реформе, которая является    ключевой    в обеспечении эффективного функционирования всего государственного сектора;

· достижение ОИВ  запланированных результатов  – это не окончательное решение поставленных задач, а выход на маршрут, который ведет  к следующему уровню;

· распределение государственных средств никогда не бывает оптимальным, поскольку потребности и приоритеты меняются. Более того, в отсутствие рыночных стимулов постоянно приходится преодолевать инерцию и самоуспокоенность в целях повышения социально-экономической эффективности бюджетных расходов;

· эффективность расходов  -задача не имеющая решения   в рамках финансового органа, ТАК КАК КЛЮЧЕВЫЕ РЕШЕНИЯ принимаются на других уровнях управления ( в том числе и в представительном органе власти и других секторах). 
В основе новой системы управления лежит стратегическое управление. Очевидно, что существующая система государственного управления не позволяет   обеспечить  данный подход, так как для этого  недостаточно «включение» отдельных блоков. Необходимы кардинальные институциональные системные изменения не только  на уровне структуры и технологий управления,  но и  изменения институциональных основ ( нормативное правовое регулирование)

Стратегическое планирование будет гораздо менее чужеродной идеей при иной системе управления, а соответственно иной  функциональной модели.  
Финансовые технологии, какими бы самодостаточными модулями не были,  не могут рассматриваться вне связи с финансовой моделью функционирования региона, которая, в свою очередь должна быть зависима от стратегии его развития. Именно  эти принципы отрабатываются в настоящее время на уровне федерального правительства (отраслевых министерств) при  составлении федерального бюджета.
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