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БЮДЖЕТИРОВАНИЕ ПО ЦЕЛЯМ НА УРОВНЕ ГОСУДАРСТВА И КОРПОРАЦИИ

В настоящее время в системе управления государственными расходами внедряется система бюджетирования, ориентированная на результат, и механизмы соотнесения целей, результатов и задач.

Аналогичная система должна действовать и в системе бюджетирования расходов вертикально-интегрированной структуры.

Сформулируем цели управления расходами для государственного или регионального бюджета и проанализируем возможное применение их для корпорации.

Следует отметить, что речь идет о повышении эффективности использования средств, а не о целях бюджетов и бюджетных расходов.

Первая цель – достижение прозрачности денежных потоков и использования средств. Очевидно, что заинтересованы в этом прежде всего верхние уровни бюджетной иерархии – для государственного или регионального бюджета это министерства финансов или финансовые управления, для корпорации – управляющие (головные) компании. При целевом подходе к распределению средств облегчается контроль за их использованием, а соответственно появляется возможность оценить эффективность. 

Следующая цель – обеспечение достаточности средств для достижения цели. При управлении расходами появляется возможность оценить конкретное количество ресурсов, необходимое для достижения поставленной задачи. Соответственно, средства распределяются исходя из приоритетности задач и в полном объеме для достижения результата. Нецелесообразно «недодать» средства, так как цель не будет достигнута, и они будут потрачены напрасно.

Далее – возможность выявления проблемных точек. Недостижение ожидаемых результатов в течение ряда периодов как раз и будет сигналом о существовании проблемных точек – либо в постановке цели, либо в исполнителях.

Что же касается задач системы бюджетирования расходов, то они следующие:

· Переход к программно-целевому распределению средств;

· Определение направлений деятельности и необходимых ресурсов;

· Определение критериев результативности;

· Четкое определение статей расходов, необходимых для достижения целей;

· Мониторинг и оценка эффективности / результативности распределения расходов.

Рассмотрим  варианты стратегического управления по бюджетам. Вариантов несколько: промежуточные (переходные) и окончательные. 

Например, если говорить о бюджетировании расходов, как о механизме стимулирования, то есть некий обоснованный план расходов по статьям. Необходимо отметить, обоснованный и объективный план. Получило подразделение или филиал  экономию по какой-то статье  - может направить средства так, как считает нужным. Или есть фонд бюджетного премирования – например, был у подразделения или филиала некий план расходов (затрат) на производство некого объема бюджетных или иных услуг. Если потратили все средства полностью, но произвели больший, чем планировалось объем, получаем премию из фонда. Это начальные методики. 

Следующий вариант – введение системы трансфертных цен для каждого подразделения администрации или структурной единицы корпорации и «закупка» у него услуг или работ. Цель здесь – создание конкуренции: всегда есть выбор – купить у своего подразделения или извне. Если внешняя услуга дешевле или лучше, то зачем нужно это подразделение? Система трудно внедряема, имеет много рисков и малоэффективна для конкретного региона в условиях сегодняшней нормативной базы, но целесообразна для уровня корпорации. 

Еще один вариант – это управление расходами по целям. Сегодня на каждого распорядителя средств или структурную единицу корпорации выделяется некий объем средств, четко разделенный по составу (или по классификации)  – на что может быть потрачена та или иная сумма. Распорядитель (или руководитель) не вправе потратить выделенные на одно направление средства на другие цели, даже если это сегодня более необходимо или оптимально. Возможности для управления здесь абсурдно малы. Более того, даже если получилась экономия по какой-то статье, он не может потратить ее по своему усмотрению. Неистраченные деньги возвращаются в бюджет региона или «замораживаются» на счете корпорации. Нет никакого стимула для экономии. Из этого подхода к управлению расходами появился  термин «освоить бюджет». Неважно, сколько услуг и какого качества было произведено. Главное – освоить средства. Таким образом, суммы ежегодно тратятся неэффективно. Сегодня система вынуждает расходовать деньги впустую. 

Следующее решение -  главным принципом сделать «это должно быть сделано любым способом». Есть  концепция: распорядителям (подразделениям) выдаются средства, ежегодно, одна и та же сумма, скорректированная на инфляцию и некие объемные показатели (из расчетов по гибкому бюджету). Они вольны расходовать ее по своему усмотрению, но обязаны как минимум поддерживать постоянный заданный уровень и ассортимент услуг. Если предлагается новый вид работы или услуги, под него выделяется дополнительное финансирование. Руководители могут сами определять направление расходования, а регион (или головная компания) может им помогать, но не диктовать условия. Такая система была названа «Бюджет, контролирующий ожидания».  

Система заставляет распорядителей или руководителей подразделений задуматься о своих деньгах, и, прежде всего, осознать, что это их деньги. Методика «сэкономь деньги, и у тебя их заберут» изменилась на  «сохрани и инвестируй». 

Преимущества такой системы следующие:

· Экономия ресурсов. Прежде всего, это толчок для каждого к сбережению денег. Каждый начинает подходить к расходам с разных позиций: а нужен ли нам кондиционер весь день? А нужна ли нам тепловая завеса, или мы поставим еще одну дверь меньшего размера, и будем экономить электроэнергию?


· Высвобождение ресурсов для реализации новых идей. Менеджеры получают возможность экспериментировать за счет сэкономленных средств. Очевидно, что все возможные инновации не могут быть внедрены на сэкономленные средства, но часть была бы успешна, и в дальнейшем экономила бы время и деньги. 

· Возможность независимого принятия решений в изменяющихся обстоятельствах. Действительно, бывает ситуация резкого изменения обстоятельств – от необходимости ремонта до появления новой технологии. Возникает необходимость перенаправить средства. В старых условиях это было не возможно. В новых  - менеджеры не ограничены в возможностях реагировать на изменения.

· Предсказуемость. Распорядители или подразделения  могут прогнозировать свой бюджет на будущий год за 6 месяцев до его начала. В начале года не тратится месяц на согласования с финансовым управлением или финансовым отделом, балансировку между статьями классификации, или доказывания вновь назначенным менеджерам какие суммы и на что необходимы.  Появляется возможность работать, используя методики перспективного планирования.

· Упрощение бюджетного процесса. Действительно, при существующей системе необходимо было прогнозировать расходы в разрезе видов и статей расходов, заложить их в бюджет, профинансировать, израсходовать опять же по этим же статьям, проверить целевое использование и так далее. Кроме того, что это занимало время, приходилось содержать огромный аппарат контролирующих органов. 


· Экономия времени. Сейчас процедура утверждения бюджетов и для уровня государства, и для уровня корпорации, внесения в него изменений, принятие отчетов занимают достаточно длительное время. При внедрении же данной системы не нужно согласовывать детали, достаточно определить концепции.

Чем система плоха? Нет возможностей оценки. Иными словами, чем хуже работает подразделение, тем большие суммы получает. Чем больше рабочего времени уходит, тем больше бюджет на рабочую силу.

И, наконец, та концепция, которая позволяет полностью использовать механизм бюджетирования расходов  - так называемый БОР (бюджетирование, ориентированное на результат). В чем  основная идея? В создании системы, связывающей произведенные расходы с ожидаемой отдачей от этих расходов, с их стратегической и экономической эффективностью.

Создание системы показателей результативности – основная проблема при постановке бюджетирования, ориентированного на результат. 

Здесь следует различать показатели стратегической и экономической эффективности:

1. effectiveness – стратегическая эффективность, то есть достижение определенного стратегического результата в расчете на единицу затрат. Например, рост доли рынка.

2. efficiency – экономическая эффективность, объем выпуска на единицу затрат. 

Здесь же вводится термин прямого результата действия распорядителя (структурного подразделения) и стратегического результата его работы (outрut и outcome).

Прямой результат –объем в тоннах  и прочие количественные показатели.

Стратегический результат – достижение чего-либо, например рост качества жизни или повышение уровня средней заработной платы.

Результат должен быть измеримым, рассчитанным на реализацию в течение 1 года. 

Соответственно финансирование (так же одной суммой) выделяется для достижения стратегического результата, который оценивается через прямой результат в том числе.

На следующий финансовый год проводится оценка результата. Если он не достигнут – снижается планка результата и соответственно – объем ресурсов.

Проблема здесь – выработка целей (результатов) для всех распорядителей, методика оценки качества достижения результата и контроль основных бюджетных ограничений (предельный уровень какого-то бюджетного показателя), т.е. система оценки, сдержек и противовесов.

Для государственных финансов основным направлением развития, предусмотренным Концепцией реформирования бюджетного процесса в РФ в 2004-2006 годах, является переход к целевым методам бюджетного планирования. Подразумевается, что данные методы обеспечат непосредственную связь распределяемых бюджетных ресурсов с фактическими или планируемыми результатами их использования в соответствии с приоритетной программой социально-экономического развития государства. Ядром новой организации бюджетного процесса должна стать широко применяемая в мире модель  «бюджетирования, ориентированного на результаты» в рамках среднесрочного финансового планирования.

Суть такого метода бюджетирования заключается в том, что бюджетные ресурсы распределяются между администраторами бюджетных средств и (или) реализуемыми ими бюджетными программами с учетом или в прямой зависимости от достижения конкретных результатов в соответствии со среднесрочными приоритетами социально-экономической политики и в пределах долгосрочных объемов бюджетных ресурсов («потолков» расходов).

Базируясь на основных принципах данного метода, при планировании расходов в рамках БОР будет применяться принципиально другой подход к определению объемов финансирования статей затрат:

· Администраторы бюджетных средств получают бюджетные ресурсы для осуществления общественно-значимой деятельности.

· Результативность этой деятельности в большинстве случаев можно измерить не только качественно (повышение авторитета семейных ценностей), но и количественно (в рамках реализации программы 10% молодых семей были обеспечены жильем в 2005 г.).

· Мониторинг и контроль за процессом достижения поставленных целей и намеченных результатов одновременно проводится на постоянной основе.

 В настоящее же время планирование расходов осуществляется по так называемому «сметному» принципу: затраты за прошлый период индексируются на соответствующие коэффициенты (инфляция, ВРП и т.д.) в текущем или планируемом периоде и полученная в итоговом результате сумма закладывается в бюджет. При этом оценка деятельности администраторов бюджетных средств не проводится, не оценивается результативность проделанной работы. Кроме того, очень часто средства, выделенные на реализацию определенных программ, идут на финансирование текущих функций ресурсополучателей, а не на достижение намеченных задач. Нет конкретики в формулировке целей и ожидаемых результатах большинства программ, четкие критерии и индикаторы оценки степени их достижения практически отсутствуют. Вследствие такого, по сути, формального отношения к  планированию снижается ответственность получателей бюджетных средств за достижение целей, а выделенные средства не попадают к тем, кому они изначально предназначались.

Таким образом, налицо необходимость расширения сферы применения и повышения качества программно-целевых методов бюджетного планирования. Те же  выводы можно сделать и для системы финансов корпорации.

