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Особенности стратегического планирования в условиях муниципальной реформы и модернизации финансово-бюджетного процесса.


В современных условиях в связи  с усилением  стратегической ориентации государственного и муниципального  управления, серьезными изменениями  подходов в бюджетном процессе и  финансовом планировании,  проведением муниципальной реформы,  очень актуальным  является разработка  системы индикаторов, критериев для оценки реализации стратегий,  достижения перспективных планов.  Актуальность такой системы обусловлена необходимостью формирования понятной и прозрачной для общества шкалы показателей эффективности работы государства. 


Совершенствование методов стратегического управления корпорациями, по нашему мнению, позволяет использовать накопленный потенциал управленческих подходов, идеологий  с учетом  особенностей  регионального управления и применять при разработке, корректировке и оценке стратегий и стратегических планов территорий, городов и регионов, в  сценарном моделировании  территориального развития. 


Система сбалансированных показателей разрабатывалась как инструмент управления в бизнесе, тем не менее,  она имеет огромные потенциальные возможности и для улучшения системы управления государственными структурами. 

Для оценки эффективности деятельности предприятия и  согласования стратегии его развития с оперативной деятельностью существуют различные способы и модели.

Наиболее известной является идея управления эффективностью развития предприятия на основе сбалансированной системы показателей (ССП) или Balanced Scorecard (BSC), впервые предложенной Р. Капланом и Д. Нортоном для согласования краткосрочных целей деятельности компании с ее миссией и стратегией [1] .     
По мнению Р. Каплана BSC разработана  потому, что одних финансовых показателей сегодня уже недостаточно для описания процесса создания стоимости предприятия. Ее основная часть складывается не из материальных (тех, что принято называть основными) активов предприятия, а из таких «неосязаемых» вещей, как его персонал, используемые системы, бизнес-процессы, инновации, отношения компании с потребителями. 
Финансовые показатели не могут отразить состояние этих активов или их вклад в создание стоимости, поэтому необходима всеобъемлющая система, включающая как финансовые, так и нефинансовые показатели, которая бы ясно показывала, как создается стоимость. 
Эти показатели не должны являться хаотичным набором данных и отчетов, как это зачастую имеет место. Все они должны быть надлежащим образом систематизированы на определенной интегрированной основе, то есть показатели определяются стратегией предприятия. Стройная система показателей обеспечивает правильную «настройку» работников на стратегию, гарантирует верный стратегический фокус. 
В рамках BSC необходимо выстроить систему управления вокруг новых наборов показателей и новых способов их измерения и так довести эту систему до работников, чтобы они понимали, в чем конкурентное преимущество данного предприятия, каким образом оно рассчитывает создавать стоимость. 
Индивидуальные мотиваторы и личные цели сотрудников нужно привязать к этим показателям, а затем отслеживать данные их измерений и оценок для того, чтобы можно было понять, какие бизнес-процессы необходимо улучшить, как добиться такого распределения ресурсов, чтобы оно обеспечивало реализацию корпоративной стратегии.

Методология BSC позволяет успешно решать проблемы эффективной реализации стратегии, чтобы текущая деятельность предприятия была подчинена стратегии.

Программы управления эффективностью на предприятии чаще всего ориентируются на увеличение прибыли, рентабельности, товарооборота и других подобных показателей. Однако результаты анализа этих показателей и полученные оценки в большей степени относятся к деятельности в прошлом периоде и поэтому недостаточны для  эффективного управления предприятием.

 Р. Капланом и Д. Нортоном сформулированы основные принципы осуществления процесса внедрения BSC и преобразования предприятия для работы в новых условиях:

· осуществление руководства изменениями топ менеджментом; 

· превращение стратегии в непрерывный процесс; 

· вовлечение каждого сотрудника в реализацию стратегии через функциональные ежедневные обязанности; 

· реорганизация предприятия для реализации стратегии; 

· мотивация изменений через административное лидерство. 

Инициатива в построении системы BSC должна исходить от высшего управленческого персонала, который создает логическую, понятную всем подразделениям и работникам систему, в рамках которой они будут действовать. При этом процесс создания BCS позволит более четко определить обязанности и ответственность топ менеджеров в ходе осуществления стратегии.

Каждому подразделению для выполнения доводится отдельная подсистема показателей, являющаяся частью единой системы, что и позволит превратить стратегию в непрерывный процесс.

Все работники предприятия должны понимать стратегические цели, способствовать наилучшему их выполнению, проявляя инициативу и находя творческие  решения в рамках выполняемых ими функциональных обязанностей. Для успешной  реализации этого принципа должна быть разработана и реализована программа мотивации и поощрения работников.

Реорганизация предприятия для реализации стратегии подразумевает налаживание взаимосвязи между традиционными способами осуществления финансового и налогового учета и отчетности и BSC. 
Balanced Scorecard переводит миссию и общую стратегию компании в систему четко поставленных целей и задач, которые рассматриваются в  рамках четырех взаимосвязанных основных перспектив: финансовая деятельность, организация внутренних бизнес-процессов, отношения с потребителями, обучение и развитие. Эти перспективы связываются между собой прямыми и обратными стратегическими причинно-следственными связями. Прежде всего, это финансовая деятельность предприятия и оценка основных достижений в этой области. Результаты этой деятельности приносят пользу собственникам, повышают рыночную стоимость предприятия относятся, к  определенному прошлому периоду времени и характеризуют оценку текущей деятельности и интенсивность денежных потоков предприятия. Это направление показывает, имеющиеся средства, которые могут быть привлечены на повышение привлекательности предприятия, повышение его потенциала и улучшение условий работы для персонала. В качестве основных целей в рамках этой перспективы рассматривается увеличение прибыли, рентабельности собственного капитала, чистого денежного потока, добавленной стоимости и другие.

Однако в процессе развития предприятия одной финансовой информации недостаточно, требуется информация об изменениях в перспективе «Рынок/Клиенты». Эта перспектива развития предприятия показывает конкурентное предложение компании. Определяются ключевые сегменты рынка, на которых предприятие  собирается сосредоточить свои усилия и добиться наилучших результатов. В данную перспективу включаются показатели: удовлетворенность клиентов, приобретение новых клиентов, доля рынка в целевых сегментах и другие. Выявление основных критериев ценности предложения для клиентов (например, быстрота доставки заказа) требует подробного анализа потребностей. Данная перспектива позволяет выполнять стратегические цели и улучшать финансовые показатели.

Перспектива внутренних бизнес – процессов находится на одном уровне с клиентской перспективой и в значительной степени ею определяется. Внутренние бизнес-процессы определяются таким образом, чтобы укрепить конкурентные преимущества, формируются новые процессы, чтобы превзойти конкурентов. Особое значение имеют инновационные процессы (разработка и развитие продукта), являющиеся более мощным стимулом для достижения финансового успеха.

В основе всех перспектив в системе BSC находится перспектива сотрудников, обучения и развития персонала. Эта составляющая BSC определяет инфраструктуру, которую необходимо создать, для выполнения стратегии, достижения долговременных успехов во всех вышеперечисленных перспективах. Для осуществления этой деятельности  необходимо вкладывать средства в обучение и развитие персонала, усовершенствование информационных технологий и организационных процедур.

Таким образом, рассмотренные  четыре основные перспективы являются необходимыми в системе BSC, однако их состав не является догмой, могут рассматриваться и другие, в том числе заменяющие и дополняющие в зависимости от осуществляемой стратегии, уровня применения BSC, точки зрения лиц, принимающих управленческие решения.

BSC – это не просто набор показателей. Многоплановые индикаторы в правильно построенной системе должны состоять из взаимосвязанных целей и оценочных критериев их достижения, последовательных и дополняющих друг друга. Система BSC построена на причинно-следственных связях поставленных целей и критериев оценки результатов и факторов их достижения. Цели не изолированы. Если поставлены какие-то цели на одном уровне, то вместе с ними поставлены и другие цели, связанные с ними, на следующем уровне. 

Особую важность приобретает определение количественных показателей в системе. Они создают возможность достижения целей и решения задач, которые и способствуют выполнению корпоративной стратегии.

Успешное внедрение  BSC подразумевает также необходимость разработки программы конкретных действий по осуществлению определенного стратегического направления.

Таким образом, BSC является наиболее приемлемой концепцией доведения стратегии развития предприятия до исполнения.


По нашему мнению, данную концепцию можно применить на уровне региона. В настоящее время  в связи   с активным внедрением в практику методов стратегического управления  развитием  территорий, городов, районов, субъектов Российской Федерации и даже макрорегионов [2], [3],  [4],   очень актуальным  является разработка  подобного инструментария.

В федеральных структурах проводится работа в рамках подготовки внедрения в госсекторе бюджетирования, ориентированного на результаты деятельности, или,  сокращенно БОР. Суть новых подходов к бюджетному процессу состоит в том, что результаты исполнения бюджета измеряются не степенью освоения выделенных бюджетных ассигнований, а достижением конкретных социально значимых результатов проводимой бюджетной политики. Система сбалансированных показателей  и БОР - близкие, хотя и не полностью пересекающиеся понятия. В частности, система сбалансированных показателей включает в себя области, не охватываемые бюджетным процессом, например показатели отдела или конкретного сотрудника, а также завязанную на показатели деятельности систему мотивации персонала.

В августе 2004 года Правительством России рассматривался  Сводный доклад "Планы и показатели деятельности субъектов бюджетного планирования (федеральных министерств, федеральных служб и федеральных агентств, руководство которыми осуществляет Правительство Российской Федерации) на 2005 год и на период до 2007 года». Согласно положениям Доклада, Концепция реформирования бюджетного процесса (одобренная на заседании Правительства Российской Федерации 15 апреля 2004 года) предусматривает создание условий для максимально эффективного управления государственными финансами в соответствии с приоритетами государственной политики.

Предполагается смещение акцентов бюджетного процесса от "управления бюджетными ресурсами (затратами)" на "управление результатами" путем расширения самостоятельности участников бюджетного процесса и повышения их ответственности за достижение количественно определенных среднесрочных целей и перехода преимущественно к программно-целевым методам бюджетного планирования, обеспечивающим прямую взаимосвязь между распределением бюджетных ресурсов и фактическими или планируемыми результатами их использования, установленными исходя из приоритетов государственной политики.


 В качестве ключевого направления расширения сферы применения программно-целевых методов бюджетного планирования для обоснования расходов в Концепции предусмотрено использование Докладов о результатах и основных направлениях деятельности субъектов бюджетного планирования, которые должны включать:

- основные цели и задачи субъекта бюджетного планирования, увязанные с приоритетами государственной политики, показатели, характеризующие уровень достижения целей, и их значения, достижение которых в среднесрочной перспективе является желаемым;

- расходные обязательства в соответствующей сфере деятельности и оценку объема доходов федерального бюджета, которыми управляют соответствующие субъекты бюджетного планирования;

- достигнутые в отчетном периоде и планируемые на среднесрочную перспективу (на период до 3 лет) измеримые результаты (количественные значения показателей, отражающих уровня достижения целей);

-федеральные и ведомственные целевые бюджетные программы, реализация которых должна обеспечить решение поставленных задач и, тем самым, достижение поставленных целей, а также распределение бюджетных расходов по программам и не программным мероприятиям. 

В любом современном демократическом государстве его органы в той или иной мере отчитываются перед обществом о своей работе, представляют ее конкретные результаты. Однако в России зачастую при этом возникает дисбаланс, вызванный тем, что отчеты государственных органов власти  являются показателем задействованных ресурсов, но не являются показателем реальной эффективности деятельности.
 

Внедрение Системы сбалансированных показателей сейчас особенно актуально и должно осуществляться на стыке проводимой административной реформы, совершенствования бюджетного процесса, информатизации государственных органов управления. Внедрение данной системы позволит улучшить качество осуществления общественно значимых функций. Именно здесь программно-целевой подход к решению поставленных задач будет востребованным и насущным. 

Система сбалансированных показателей позволит приоритетным направлениям работы государства, выраженным в форме разрабатываемых и реализуемых целевых программ, приобрести технологическое воплощение и стать заметно более действенными, эффективными. Введение ССП в целом по стране представляется очень сложной проблемой. Разработка и внедрение системы сбалансированных показателей  на региональном уровне достаточно перспективно.  

В  министерстве экономического развития и торговли Ставропольского края  с 2003 года разрабатывается и апробируется система  сбалансированных показателей в региональном управлении. Основными предпосылками для ее создания стали: утвержденная в конце 2001 года  Концепция социально-экономического развития Ставропольского края до 2006 года, Программа экономического и социального развития Ставропольского края на 2003-2007 годы,  а также внедрение современных информационных технологий в практику работы органов государственной власти края. По аналитической информации Леонтьевского центра Ставропольский край в 2003 году относился к 12  регионам – лидерам, в которых имеются нормативные документы  как стратегические, так и  среднесрочного планирования.

Как известно, введение закона 131-ФЗ от 6.10.2003 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предполагается с января 2006 года. В Ставропольском крае  проводится работа по подготовке введения  действия  этого закона на год раньше (приняты ряд законов, в том числе «Об общих принципах организации местного самоуправления на территориях районов Ставропольского края»), поскольку уже почти десять лет как в крае созданы муниципальные образования на уровне поселений, рассчитываются и утверждаются показатели бюджетов 290 муниципальных образований.  В настоящее время завершается создание муниципальных образований на районном уровне, после чего  конструкция местной власти будет завершена. 
Нормативно-законодательное обеспечение муниципального управления может быть представлено  в виде схемы (рис. 1). 
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Рис.1.
Нормативно-законодательное обеспечение муниципального управления


Сбалансированная система показателей служит исходной посылкой при моделировании, которое предназначено для количественной оценки стратегических сценариев.

Нами предлагается с учетом миссии, главной цели, стратегических целей социально-экономического развития края, основных направлений региональной экономической политики и специфики территориального уровня управления, в отличие от перспектив ССП, предложенных Р.Капланом, Д.Нортоном (1992 г.), модифицированный вариант 2 перспектив (вместо перспектив Финансы и Рынок предлагается перспектива Рынок; вместо перспективы Бизнес-процессы - Процесс регионального управления) и введение новой перспективы – Социум. 
Таблица 1.

Перспективы системы сбалансированных показателей на уровне региона

	
	Перспективы
	Направления 

	1.
	 Рынок 


	ВРП на душу населения, темп роста ВРП, уровень конкурентоспособности региона; уровень инвестиционной привлекательности

	2.
	Социум
	Продолжительность жизни населения,  качество жизни населения,  Уровень бедности, уровень нищеты, уровень состоятельности и богатства,  уровень развития здравоохранения

	3.
	Процесс регионального 

управления
	Уровень регионального управления (влияние на территориальное развитие, качество разработки и реализации Концепции, Программы, Стратегии, прогнозов, Генеральных Схем размещения производительных сил, влияние на развитие инфраструктуры, определение «точек роста» - городов, районов),  уровень взаимодействия с Федеральным Центром и Федеральным округом, уровень автоматизации процесса регионального  управления,  уровень бюджетной обеспеченности на душу населения, уровень бюджетной обеспеченности как доли собственных доходов в общей сумме доходов консолидированного бюджета;

	4.
	Рост и обучение
	Индекс образования, число лиц  с высшим образованием на тыс. жителей,  инновации, наука, культура, менталитет


При этом предусматриваются следующие направления ССП в рамках 4 перспектив: Рынок, Социум, Процесс регионального управления, Рост – обучение (таблица 1).
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Рис. 2. Модель финансовых потоков доходной и расходной части бюджета муниципального образования

Разработка ССП на уровне региона позволяет задавать в иерархической системе целей городов или районов   ориентиры и выстраивать сквозную  систему показателей. 

Особенно важным для обеспечения финансовой самостоятельности муниципальных образований  является определение финансовых потоков доходной и расходной частей бюджета  муниципального образования,  а также автоматизация этих процессов (рис. 2, 3, 4). 
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Рис. 3.Модель бюджетирования муниципального образования (доходная часть)

Создание ССП и ее  интеграция  с информационно-аналитическими системами региона  и соответствующими системами ССП на районном и городских уровнях - это предпосылки успешной реализации стратегии социально-экономического развития территорий.
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Рис. 4. Модель бюджетирования муниципального образования (расходы)

Современное управление сложно представить без адекватных информационных технологий и систем. Возможность оперативного получения информации на высшем управленческом уровне является одним из инновационных компонентов сбалансированной системы показателей. Новые технологии помогут сделать информационный процесс более эффективным, если перейти от дискретной информации на уровне событий (квартальный, годовой отчеты) к непрерывному информационному процессу. Компьютерная информационно-аналитическая система может предоставить соответствующие индикаторы уже на ранних этапах движения к долговременным целям. 
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