Ананенко С.А. 

заместитель мэра города Череповца
Реализация стратегии развития города с помощью системы сбалансированных целевых показателей

Проблемы традиционной системы реализации стратегии. Традиционная система управления муниципальным образованием представляет собой цикл бюджетного процесса, когда на основе деятельности муниципального образования за предыдущий год происходит формирование бюджета следующего года. При этом планирование бюджета будущего года происходит «от достигнутого», когда к прошлогоднему бюджету прибавляются некоторые поправочные коэффициенты. 

Не удивительно, что у «финансистов» в таких условиях возникает два серьезных вопроса: 

1. Как оценить приоритетность и эффективность расходов? Какие именно заявки считать более приоритетными? Как добиться максимального эффекта от запланированных расходов?

2. Как учесть долгосрочный характер многих проектов? Большинство проектов, которые проводит муниципальное образование, носит долгосрочный характер и учесть эффект, который будет получен за 2, 3 и более лет, в пределах одного бюджета представляется проблематичным. 

Именно для ответа на эти вопросы муниципальное образование вводит новый инструмент управления -  механизм стратегического планирования. «Финансисты» ждут от стратегии поддержки в определении приоритетов и эффективности расходов с точки зрения долгосрочной перспективы.

Однако сразу же муниципалитеты сталкиваются с еще одной проблемой – каким образом интегрировать инструмент стратегического планирования с уже состоявшимся, четко зарегламентированным, понятным всем его участникам и успешно функционирующим циклом бюджетного планирования? Как сделать так, чтобы стратегия не осталась просто документом? Как добиться внедрения этого инструмента в жизнь?

Как правило, города и регионы выбирают следующий инструмент решения этой проблемы: на основании принятой стратегии разрабатываются комплексы целевых программ, планов мероприятий. Далее эти планы, целевые программы попадают на рассмотрение при формировании бюджета следующего года. Часть программ попадает в бюджет и финансируется в рамках текущей деятельности администрации города. На основании итогов деятельности за год происходит оценка выполнения целевых программ, а соответственно, и выполнение реализации стратегии. 

Проблема такого механизма интеграции стратегии и бюджета заключается в том, что он не только не помогает в работе, но и создает новые трудности. Проблема «финансистов» по определению приоритетности значительно усложняется, так как теперь им необходимо разбираться не только с заявками на бюджет текущих расходов, но и с заявками на финансирование целевых программ.  Последних же получается великое множество, и все они, безусловно, весьма важны и приоритетны. Понять, какая более важна – невозможно. «Финансист» по-прежнему не имеет какого-либо инструмента для определения более приоритетного и эффективного направления расходования средств бюджета.

В результате, финансирование на целевые программы выделяется не в полном объеме, а равномерно в рамках тех средств, которые могут быть в принципе выделены на их реализацию. Финансовых ресурсов на выполнение целевых программ не хватает, по итогам оценки деятельности программы не выполняются, стратегия остается не реализованной. 

Самым драматическим итогом этого является постепенное забвение или даже отказ от механизма стратегического планирования как не оправдавшего возложенных на него надежд. Города возвращаются к традиционному способу управления на основе годового бюджета.

Главная проблема в неудаче подобного механизма интеграции стратегии в деятельность органов власти скорее идеологическая, чем техническая. Цепочка

 Стратегия => Целевые программы => Цели => Целевые показатели,

которая работает в этом механизме, заставляет сначала понять, что на основе принятой стратегии нужно сделать (т.е. выработать целевые программы), а только потом – для чего это нужно (т.е. выработать целевые показатели результативности программ). Именно поэтому так трудно использовать такой механизм интеграции для определения приоритетности и эффективности расходов на основе долгосрочных целей. 

Новый подход к реализации стратегии развития города. Предлагаемая последовательность реализации стратегии: 

Стратегия => Цели => Целевые показатели => Целевые программы.

То есть на основе стратегии сначала определяются цели, которые необходимо реализовать, затем - целевые показатели, к которым необходимо стремиться, и только потом - целевые программы и мероприятия, которые позволят достичь намеченных рубежей. Тем самым, в виде целевых показателей мы сначала определяем, чего необходимо добиться, а потом - каким образом это сделать. 

Именно с помощью этого механизма «финансисты» получают инструмент, который позволит отклонять неэффективные и неприоритетные заявки, принимая только те, которые дадут максимальный положительный результат. 

В процессе развития стратегического планирования в РФ многие города  начинают осознавать правильность такого подхода и на основе своей стратегии формируют цели и целевые показатели, по которым можно было бы отслеживать степень ее реализации. Однако при этом совершается другая ошибка – в попытке не забыть учесть все направления развития города количество целей начинает превосходить разумные пределы. Управлять таким числом целей становится сложно, «финансисты» вновь оказываются не обеспеченными инструментарием для работы с заявками на финансирование. Самое главное для «стратегов», что даже при выполнении всех этих целей нет гарантии, что стратегия будет реализована. 

Очевидно, что целей с одной стороны не должно быть слишком много, чтобы не потерять управляемость всей системы в целом, а с другой стороны - их не должно быть слишком мало, чтобы не потерять в качестве реализации самой стратегии в дальнейшем. Предлагаемая система сбалансированных целевых показателей позволяет составить такое дерево целей, которое даст нам необходимый и достаточный набор целей, гарантирующих и реализуемость стратегии, и управляемость самой системы. 

Карта стратегии. Стратегия любого муниципального образования, региона, федерального округа и даже всей страны может быть представлена на основе пяти видов взаимосвязанных целей, которые выстраиваются в дерево целей или, в терминологии системы сбалансированных целевых показателей, «карту стратегии». В основе такого дерева целей лежит политика в области обучения и роста сотрудников, так как их знания и навыки – это основа для всех инноваций и улучшений. На втором уровне расположены цели, связанные с внутренними процессами - внутренняя политика. В это понятие включается эффективность, результативность, качество работы. Цели внутренней политики находятся в тесной взаимосвязи с целями политики в области обучения и роста сотрудников, так как только обученные, мотивированные сотрудники, имеющиеся в надлежащем количестве, смогут работать эффективно и показывать хорошие результаты. И наоборот, если сотрудников не хватает либо они не обучены или демотивированы, то рассчитывать на качество работы с их стороны нельзя. 

Третий уровень карты стратегии представлен целями по отношению к потребителям - горожанам. Безусловно, услуги, предоставляемые потребителям, должны быть востребованы, а их качество должно быть на достаточном уровне. Четвертая группа целей – это финансовые и социальные издержки. Услуги должны быть предоставлены при минимальных финансовых и социальных (штрафы и т.п.) издержках. И, наконец, пятая группа – это политика и цели по отношению к финансовым донорам (налогоплательщикам и законодателям), которые также должны быть удовлетворены работой муниципалитета. Вместе последние три вида целей должны привести к тому, что стратегия развития города будет реализована. 

В городе Череповце в настоящее время закончена работа над созданием карты стратегии городского уровня. Общее количество целей, которые вошли в эту карту – 20, из которых 4 находятся в политике в области обучения и роста, 5 – во внутренней политике, 2 – в финансовой, 8 – в потребительской, и одна - в политике по отношению к финансовым донорам. Количество целей небольшое, ими достаточно просто управлять, а структурным подразделениям легко увидеть свое место в этих целях. 

Целевые показатели. Следующим этапом проведенной работы в Череповце, являлось определение целевых показателей для измерения каждой цели, сформулированной в карте стратегии. Общее количество целевых показателей, которые получилось в итоге, составляет пятьдесят. Главное условие для этих целевых показателей – они должны быть численными. Только с помощью численных показателей возможно измерить степень продвижения к цели (на сколько стало лучше или хуже по каждому из выделенных направлений развития). Так, например, для цели «Создание условий для комфортного проживания» было определено три численных целевых показателя: 

1. общая оценка степени комфортности проживания в микрорайоне города, которая определяется с помощью социологического исследования; 

2. оценка степени комфортности проживания в микрорайоне по отдельным составляющим, например, транспортному обеспечению, качеству дорог, степени благоустройства, качеству ЖКУ и т.д., которые также определяются с помощью социологического исследования;

3. фактическое наличие тех или иных благ в данном районе, т.е. фактическое количество автобусов, которое ходит в этом микрорайоне, фактическое количество магазинов и т.д. 

Тем самым одной цели сопоставлены три численных показателя. Эти показатели легко измерить, они являются объективными (измеряются либо на основе мнения самих потребителей, либо статистических данных), и с их помощью легко отслеживать степень реализации этой цели. По аналогии сделаны и другие целевые показатели, соответствующие всем целям карты стратегии города. 

Следующий важный шаг - определить для каждого целевого показателя то значение, которое считается наиболее приемлемым (оптимальным) в сложившихся условиях. Вряд ли можно предположить, что целевым значением какого-либо показателя может быть «как можно больше» или «как можно лучше». Например, количество оборудования, приобретаемого для учреждений здравоохранения, не может стремиться к бесконечности. Это приведет к «раздеванию» других направлений развития города, и при улучшении качества медицинских услуг неминуемо произойдет ухудшение качества образования, благоустройства или других услуг. Поэтому важно выдержать баланс между отдельными городскими сферами, задав оптимальные значения целевых показателей. Именно поэтому система показателей называется сбалансированной.

Для каждого целевого показателя необходимо определить его текущий статус относительно оптимального значения, для чего можно использовать принцип действия светофора. «Зеленый» статус будет присвоен целевому показателю со значением, близкому к оптимальному. «Желтый» - если показатель незначительно хуже или лучше оптимального значения. «Красный» - если показатель значительно отличается от оптимального.

Функционирование системы сбалансированных целевых показателей. После этого система сбалансированных целевых показателей приобретает законченный вид: определены цели, на их основе построены целевые показатели, а для каждого целевого показателя определен тот целевой рубеж, который необходимо достичь. В дальнейшем, сравнивая значения целевого рубежа с фактическим значением показателя, определяется статус целевого показателя («красный», «желтый» или «зеленый»). Соответственно, к целям с «зелеными» показателями нет смысла прикладывать дополнительные усилия или дополнительное финансирование – эти показатели уже находятся на приемлемом уровне. В цели с «желтыми» показателями, по-видимому, имеет смысл вкладывать средства и усилия, но не в первую очередь. В цели с «красными» показателями средства вкладывать крайне необходимо для улучшения ситуации. На основании статуса показателей можно разрабатывать целевые программы, которые в дальнейшем помогут улучшить этот статус, перевести его в «желтый» или даже «зеленый». 

Таким образом, «финансист» получает инструмент, который позволит разобраться с тем большим количеством заявок, предложений, инициатив, которые выдвигают городские сферы на финансирование. Если целевой показатель находится в «зеленой» зоне, то финансирование программы считается нецелесообразным, если в «желтой» - возможно, при наличии средств он и может претендовать на место в бюджете будущего года, если в «красной» - заявка будет принята к финансированию».  При этом, чем с более проблемной областью мы имеем дело (т.е. чем дальше от оптимального значения целевого показателя), тем вероятнее включение заявки в бюджет.

В результате внедрения такого механизма, существующая система бюджетного планирования гармонично интегрируется со стратегическим планированием. На основе стратегии разрабатываются сбалансированные целевые показатели, используя которые финансисты принимают решения о включении той или иной инициативы в бюджет будущего года. По итогам оценки деятельности за год проводится анализ фактических результатов, а также степень выполнения стратегии. То есть помимо цикла оперативного управления, представленного бюджетным планированием, получаем полноценный и интегрированный с оперативным управлением цикл стратегического управления. 

Распространение системы сбалансированных показателей. С помощью целевых показателей возможно не только упростить работу по формированию так называемого бюджета развития, в который входят проекты по капитальному строительству и ремонтам, приобретение оборудования, целевые программы, проекты, инициативы. Такой же скрупулезной оценке могут быть подвергнуты все подразделения, т.е. затраты бюджета текущих расходов. Для этих целей важным продолжением системы сбалансированных целевых показателей является ее распространение на все структурные подразделения. Вполне возможно составить карту стратегии и систему целевых показателей, определить отдельные показатели и их статусы для всех подразделений, входящих в администрацию города. В результате будет достигнуто понимание, какие цели существования подразделениями выполняются и в какой степени, где требуются дополнительны ресурсы, а где они уже достаточны или излишни. Вновь «финансисты» получат инструмент для более качественной оценки и формирования бюджета.

Для «стратегов» с помощью целевых показателей подразделений будет обеспечена взаимосвязь целей городского уровня с целями отделов, управлений и департаментов. Станет возможным управлять этими подразделениями с помощью систем своих целевых показателей.

Например, для архивного отдела мэрии города Череповца определено две цели в области потребительской политики, одна цель в области политики по отношению к финансовым донорам, две цели в области финансов. Общее количество целевых показателей, по которым оцениваются услуги архивного отдела, составляет пять. Именно на основе этих показателей возможно оценить качество работы отдела, понять его ключевые проблемы.

Сущность системы сбалансированных целевых показателей. 

· Во-первых, это механизм, переводящий стратегию на язык действий. Безусловно, прочитав документы, называющиеся стратегией развития того или иного города, которые, как правило, представляют собой объемные документы 200-250 и более страниц очень сложно понять, что же необходимо чиновнику делать каждый день. Система сбалансированных целевых показателей представляет очень простой и понятный механизм, который говорит о том, что же необходимо делать, какие цели необходимо перед собой ставить в повседневной деятельности. При этом ясность появляется не только на уровне города, но и на уровне каждого подразделения. 

· Во-вторых, это не только система измерения. Построенная в полном объеме система целевых показателей является полноценной системой управления администрации города (региона, округа, страны). С помощью этой системы можно планировать, контролировать и анализировать деятельность любого подразделения, а также всей организации в целом.

· В-третьих, это основа для постоянного улучшения деятельности всей администрации. Сделав прозрачной и измеримой деятельность любого подразделения, а также всей городской администрации, мы создаем фундамент для того, чтобы происходили постоянные улучшения результатов.

· В-четвертых, это инструмент для оценки предлагаемых программ, инициатив, а также всех подразделений, обеспечивающий эффективное расходование средств бюджета.

· В-пятых, это средство коммуникации администрации города и входящих в нее подразделений с представительным органом местного самоуправления, налогоплательщиками и партнерами.

· И, наконец, в-шестых, если система сбалансированных целевых показателей будет применена в полном объеме, то она может стать «центральной нервной системой» всей администрации города, ее системой планирования, системой контроля и системой анализа ее деятельности.

Дальнейшие направления развития системы целевых показателей в Череповце. Для того, чтобы система целевых показателей действительно стала новой системой управления, работа по ее внедрению должна быть продолжена по следующим направлениям:

1. Развитие системы целевых показателей в виде закрепление нормативно-правовыми актами, доработки ряда показателей и автоматизации;

2. Модернизация системы управления (включая структуру). При этом необходимо выстраивать систему управления, основанную на управлении результатами и учесть новые реалии местного самоуправления.

3. Построение системы сбалансированных целевых показателей для сети муниципальных учреждений, остающихся в ведении муниципалитета.

4. Внедрение бюджетирования, ориентированного на результат.

Происхождение системы сбалансированных целевых показателей. Впервые она появилась в начале 90х годов, в работах Роберта Каплана и Дэвида Нортона. В дальнейшем она нашла применение не только в коммерческом секторе, но и в отдельных муниципальных образованиях США, Великобритании, Канады, Новой Зеландии и другими. В России система сбалансированных целевых показателей получает все более и более широкое распространение, прежде всего, в коммерческом секторе. И многие ведущие компании России начинают внедрять этот механизм как систему управления. 

К сожалению, система сбалансированных целевых показателей пока не так популярна среди государственных и муниципальных органов власти России. В то же время она полностью соответствует идее "управления результатами", сформулированной в «Концепции реформирования бюджетного процесса в РФ в 2004-2006 годах». Практика развития этой системы за рубежом и в коммерческом секторе, а также практика города Череповца позволяет предполагать, что система сбалансированных целевых показателей может стать хорошим инструментом для более эффективного и ответственного управления местными финансами, послужить основой для успешной интеграции стратегического планирования и бюджетного управления.

