А.В.Маловецкий, д.э.н.

О.Г.Казаков


Доклад «Основные направления реформирования бюджетного процесса в г.Сургуте»

За последнее десятилетие администрации г.Сургута удалось добиться высокого качества оказываемых городом муниципальных услуг. Не последнюю роль в этом сыграла стратегия управления бюджетными средствами, направленная на усиление финансового контроля за планированием расходов и движением денежных средств.


Управление бюджетом города строится в логике управления затратами. Планирование текущих расходов осуществляется снизу-вверх, на основе максимально детализированной номенклатуры и нормативов затрат на содержание и функционирование сети бюджетных учреждений. В ходе исполнения расходы бюджетополучателей отличаются от нормативных, но жестко контролируются через систему казначейского исполнения. Действует обязательная система муниципального заказа для всех закупок товаров и услуг.

Анализ бюджетного процесса города позволил выявить ряд недостатков. Преимущественно недостатки связаны с тем, что управление затратами обеспечивает целевое использование бюджетных средств в рамках существующей сети учреждений, но не позволяет с помощью бюджета управлять развитием города. При этом сложившаяся система не стимулирует экономию, повышение эффективности оказания муниципальных услуг, а зачастую – делает рост эффективности невозможным и генерирует затратное управление. Наконец, сама система нормирования и счета бюджета «прямым счетом» имеет ряд серьезных изъянов.


Недостатки бюджетного процесса на сегодняшний день компенсируются высокой бюджетной обеспеченностью города, следствием которой и является высокий уровень муниципальных услуг в городе. Однако в среднесрочной перспективе бюджетные ограничения для города могут существенно усилиться, в результате чего город может потерять 30-50% своего бюджета. Это задает новые условия и предъявляет новые требования к управлению бюджетом. Ключевой задачей становится повышение эффективности бюджетного сектора – сохранение или рост уровня муниципальных услуг при меньшем объеме финансовых ресурсов.

Модель бюджетирования ориентированного на результат (БОР) позволяет ликвидировать существующие недостатки бюджетного процесса и дать адекватные ответы на стоящие перед городом угрозы. Основой БОР является связь результатов и выделяемых под их достижение ресурсов, при которой ответственность за достижение результата делегируется руководителю исполнительного органа с четкой мотивацией на результат. Тем самым, вся система бюджетного процесса по БОР буквально пронизана идеей повышения эффективности.


Специфика выявленных недостатков и проблем состоит в том, что их возникновение обусловлено правовыми нормами и устоявшейся практикой администрирования бюджетом города. В этом смысле изменения в управлении бюджетом города могут произойти только посредством разработки и принятия новой нормативно-правовой базы. Каркас модели БОР должны заложить решение о бюджетном процессе и решение о показателях и результатах деятельности исполнительных органов города. Ряд других нормативно-правовых актов должны обеспечить целостность всей конструкции результативного бюджетирования.


Необходимыми условиями внедрения результативного бюджетирования являются четко описанный результат (муниципальная услуга) и разграниченная персонифицированная ответственность за достижение данного результата. Это означает, что в обязательном порядке должна быть проведена работа по описанию услуг, предоставляемых городом его жителям (реестр муниципальных услуг), а также четкое разграничение функций и услуг между исполнительными органами города.

На основании проведенного анализа бюджетного процесса города была определена конструкция результативного бюджетирования, которая положена в проекты нормативно-правовых актов.

Сравнительная характеристика двух моделей управления

Бюджетирование затрат, как и бюджетирование по результатам выступают частными конструкциями более общих моделей управления муниципальным сектором. 

	Затратная модель
	Результативная модель

	1. Цель бюджета – утвердить суммы расходов каждому из государственных органов, учреждению, иным бюджетополучателям по дробным статьям различных типов бюджетной классификации в целях их жесткого контроля.
	1. Задача бюджета – установление приоритетов расходов, предоставление простора для оперативного управления, создание стимулов для экономии средств. Расходы привязаны к функциям, программам, услугам, видам деятельности и их результатам.

	2. Объектом бюджетных расходов являются исполнительные органы и бюджетные учреждения. Приоритетной является экономическая и ведомственная структуры бюджета. Имеет место избыточная спецификация расходов.
	2. Расходы распределяются по видам деятельности и функциям, предусматривающим определенные конечные результаты. Приоритетной является программная структура бюджетных расходов.

	3. Планирование бюджета производится снизу-вверх. При планировании главным является обоснование потребности в ресурсах (финансовых, кадровых и проч.). Бюджет устанавливается на один год. Ожидаемые результаты деятельности, как и ее результативность не обосновываются. Планирование идет в основном в разрезе ведомств и их смет.
	3. Планирование осуществляется сверху вниз. Исходным при планировании деятельности является обоснование приоритетов и ожидаемых результатов. Бюджетные расходы «привязываются» к показателям результатов с выделением факторов и мероприятий, обеспечивающих достижение результата. Основным становится программный метод планирования. Устанавливаются долгосрочные переходящие лимиты ассигнований с их ежегодной корректировкой.

	4. Управление бюджетом сводится главным образом к контролю его исполнения по статьям расходов и бюджетным росписям. Перераспределение средств между статьями и разделами не допускается, или крайне затруднено. Остатки средств на бюджетном счете ликвидируются в конце года. При управлении бюджетом главным является принцип – «используй – или потеряешь».
	4. Руководителям исполнительных органов и их подразделений предоставляется возможность оперативного управления средствами (переброски между статьями и периодами расходов). Лимитируется лишь общая сумма ассигнований (глобальный бюджет) на программу. Фиксированная величина бюджета стимулирует его относительную экономию за счет рационализации деятельности.

	5. Преобладает внешний контроль, осуществляемый центральными или специализированными ведомствами. Проводится предварительное подтверждение расходных и доходных операций вышестоящими или специализированными контрольными органами.
	5. Приоритет отдается упреждающему внутреннему контролю. Ответственность за принятие решений делегируется на нижние уровни. Проводится мониторинг и последующий внешний аудит финансов и результатов деятельности. Предварительного подтверждения расходов в рамках установленных лимитов ассигнований не требуется.

	6. Оценка деятельности осуществляется на основе соответствия расходных и доходных операций нормам и правилам их осуществления. Стимулы рационализации деятельности и экономии средств отсутствуют.
	6. Оценка деятельности ведется по достигнутым результатам в соответствии с планами. Финансы контролируются в рамках агрегированных лимитов ассигнований по программам, видам деятельности и функциям. Сэкономленные средства (или часть их) могут быть использованы по усмотрению руководства органа – для развития деятельности, или дополнительной оплаты труда.


Возможности по решению выявленных проблем

Новая конструкция бюджетного процесса должна, прежде всего, давать адекватные ответы на проблемы и угрозы. Модель бюджетирования ориентированного на результат (БОР) в полной мере отвечает этому требованию:

· Решение проблемы утери бюджетом статуса активного инструмента политического управления в модели БОР достигается через планирование расходов бюджета «сверху-вниз», исходя из ясного понимания доходных возможностей города и принятых политическим руководством города приоритетов. При такой постановке задачи на политическом уровне определяются взаимосвязанные цели и политики их достижения, что находит свое отражение в структуре расходов бюджета. Наряду с этим, ответственность за управление собственными издержками делегируется вниз – на уровень распорядителей и получателей бюджетных средств. Это позволяет руководству города сконцентрироваться на определении того, что считать результатом управления этими издержками и обеспечить действенный контроль достижения поставленных результатов. Нет смысла контролировать издержки, если не контролируешь результат: в противном случае все издержки по определению неэффективны.

· Повышение производительности бюджетного сектора достигается в первую очередь посредством формирования бюджета на основе ведомственных программ, увязывающих объем бюджета с результатами его использования. В ведомственных программах ставятся задачи по повышению отдачи от деятельности бюджетного сектора, предоставляя широкую свободу исполнителям по выбору способа достижения этой цели. При этом программы конкурируют друг с другом, что позволяет выбирать наиболее эффективные и значимые из них. Руководители департаментов (распорядителей бюджетных средств) мотивируются к достижению программных целей через результативный служебный контракт, что обеспечивает их персональную ответственность и заинтересованность. 

· Снижение транзакционных издержек составления бюджета в модели БОР обеспечивается посредством упрощенного порядка обоснования расходов, единократного составления смет бюджетных учреждений. Снижение затрат на составление и исполнение бюджета также достигается за счет применения упрощенных форм бюджетной классификации расходов.

· Усиление ориентации бюджетной сферы города на потребности жителей осуществляется с помощью обеспечения публичности бюджетного процесса, установленных показателей и достигнутых результатов. Кроме того, сами показатели результатов могут быть сфокусированы именно на удовлетворение текущих потребностей жителей города. В частности, ведомственные программы могут формулироваться в показателях удовлетворенности жителей соответствующими муниципальными услугами.
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Предлагаемая конструкция результативного бюджетирования

С учетом результатов проведенного анализа бюджетного процесса и бюджетных перспектив г.Сургута, была определена базовая конструкция результативного бюджетирования, наиболее подходящая для решения задач, которые стоят перед городом. Выбор тех или иных элементов модели БОР осуществлялся исходя из трех основных требований:

· во-первых, предлагаемая модель (и ее отдельные элементы) должны наиболее эффективно способствовать устранению выявленных проблем;

· во-вторых, модель должна сохранить эффективные инструменты и правила, которые на сегодняшний день прочно встроены в бюджетный процесс города;

· в-третьих, практики и инструменты в текущем бюджетном процессе, генерирующие его недостатки, должны быть заменены радикально новыми (чтобы их сохранение не привело к вытеснению новых смыслов, возрождению прежних практик в новых формах и под новыми названиями).

Предлагаемая конструкция результативного бюджетирования изложена через описание содержания и составных элементов пакета нормативных актов, закрепляющих новую конструкцию управления бюджетом. Такой подход объясняется следующим – специфика обозначенных ранее проблем состоит в том, что их возникновение обусловлено правовыми нормами и устоявшейся практикой администрирования бюджетом города. В этом смысле изменения в управлении бюджетом города могут произойти только посредством разработки и принятия новой нормативно-правовой базы.

Необходимые условия внедрения новой модели бюджетного процесса

Специфика реализации новой модели организации бюджетного процесса определяется естественной связью последнего с практикой административного управления в городе. Эта связь обусловлена тем, что распорядитель бюджетных средств и исполнительный орган местного самоуправления, как правило, – одно лицо. В этом смысле распоряжение бюджетными средствами для конкретного органа выступает обеспечительной деятельностью для решения вопросов, которые федеральным законом отнесены к компетенции городского округа.

Вопросы местного значения для городского округа в законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» формулируются как совокупность услуг, оказываемых муниципалитетом его жителям. С целью оказания услуг, в свою очередь, исполнительные органы осуществляют ряд взаимосвязанных функций. Как следствие, деятельность исполнительных органов местного самоуправления представляет собой:

· выполнение функций, конечным результатом которых становится

· предоставление услуг, предусмотренных

· вопросами местного значения города Сургута.

Ключевыми в данной связке выступают именно услуги, поскольку они выступают в качестве конечного результата деятельности исполнительных органов МСУ. В контексте результативного бюджетирования это предполагает необходимость соблюдения двух важнейших условий:

Во-первых, БОР не существует без персональной ответственности за достижение поставленных целей (при коллективной ответственности наступает полная безответственность). Отвечать за эффективность предоставления конкретной бюджетной услуги должен только один исполнительный орган и только он должен заниматься организацией ее оказания. Распространяя это на всю структуру администрации, следует говорить о необходимости четкого разграничения функций по оказанию бюджетных услуг между исполнительными органами города. Должно выполняться правило – «одна услуга – один орган».

Во-вторых, механизм персональной ответственности может действовать только тогда, когда четко определен сам предмет ответственности. При ответственности за эффективность оказания той или иной бюджетной услуги это означает необходимость подробного описания того, что следует понимать под каждой из муниципальных услуг, оказываемых городом. Только в этом случае становится очевидным за эффективность какой деятельности отвечает исполнительный орган. Только в этом случае жители города могут оценить ту или иную услугу, предоставляемую им городом.

Фактически, речь идет о том, что для полноценного внедрения бюджетирования ориентированного на результат необходимо провести следующие работы:

· Распределить муниципальные услуги и функции по их оказанию между исполнительными органами города. Данную работу предполагается осуществить с помощью функционального обзора деятельности исполнительных органов. В рамках функционального обзора должно быть выявлено функции по оказанию каких услуг (и какие функции) каждый исполнительный орган осуществляет в настоящий момент. После этого станет возможным определение того, какие функции должны быть перераспределены между органами и в каких направлениях.

· Определить перечень всех прямых и сервисных бюджетных услуг, за предоставление которых отвечает администрация города, и описать эти услуги. Их описание должно найти свое отражение в реестре муниципальных услуг г.Сургута. Реестр может существовать как нормативно-правовой акт г.Сургута и изменяться по мере необходимости.

Следующим шагом по направлению описания муниципальных услуг должна стать стандартизация отдельных услуг. Стандарт бюджетной услуги помимо ее непосредственного описания предполагает установление количественных и качественных характеристик оказания услуги. Стандартизация, как правило, применяется в отношении услуг, уровень оказания которых гарантируется всем потенциальным потребителям и в отношении которых есть определенность относительно того, каким должен быть этот гарантированный уровень. Эффективность оказания стандартизированных услуг, в свою очередь, измеряется по понятной формуле – количество оказанных услуг определенного стандарта в расчете на один рубль затрат.

В рамках настоящего проекта предполагается нормативно закрепить институт стандарта муниципальной услуги посредством решения ГД «Об утверждении положения «О стандарте муниципальных услуг в г.Сургуте». 
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