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Роль внешнего финансового контроля в программно-целевом управлении

В последние годы на общегосударственном уровне  неоднократно подчеркивалась задача совершенствования механизмов управления социально-экономическим развитием субъектов РФ, а также необходимость повышения эффективности использования государственных ресурсов.  В решении этих задач контрольно-счетные органы все чаще стали выступать механизмом, ориентированным на выявление путей совершенствования управления социально-экономическим развитием субъектов РФ и подготовку соответствующих рекомендаций в указанной области для органов власти различных уровней. Это обусловливает необходимость уделять в контрольной деятельности значительное внимание вопросам  управления на различных уровнях.

Проведение анализа эффективности управленческой деятельности органов исполнительной власти, государственных учреждений предполагает проведение анализа соотношения целей, задач, средств и на его основе уточнение содержания указанной деятельности. Развитие  управления существенно зависит от результатов анализа  этих вопросов.

Во многих документах, касающихся общегосударственного развития, обращено внимание на необходимость расширения применения программно-целевого подхода, практическое применение которого и в отечественной практике и за рубежом свидетельствует о его эффективности в управлении различными сферами экономики. Поэтому в деятельности контрольно-счетных органов особая роль должна быть отведена экспертизе проектов целевых программ и контролю их реализации (оценки их эффективности).

Одной из составляющих контроля целевых программ является движение различных ресурсов, в том числе бюджетных, в процессе их распределения и перераспределения между программами и их мероприятиями, а также распределение функций, задач, полномочий и ответственности участников целевых программ, качество программ, достижение запланированных конечных результатов программ. 

Можно сказать, что формирование целевых программ и  их последующая реализация представляют собой процессы. Как свидетельствует практика реализации целевых программ, эти процессы в современных условиях исполнения бюджетов должны быть «гибкими» и обладать возможностью адаптации к постоянно изменяющейся среде. Именно поэтому в контрольной деятельности целесообразно уделять внимание анализу и оценке эффективности механизмов, которые обеспечивают указанные процессы. Организация контроля  целевых программ с указанной целью требует введения конкретных правил взаимодействия подразделений, специалистов друг с другом, а также применяемых ими методов оценок, программных автоматизированных систем. Только на этой основе возможны осмысленные постановки задач контроля целевых программ. При этом обозначается последовательность трех этапов контроля целевых программ: анализа установленных процессов в программе, оценки установленных механизмов, обеспечивающих процессы, разработки технологии контроля и организации контроля с учетом распределения вопросов и функций между различными подразделениями, используемыми ими средствами для контроля.

Контроль целевых программ призван обеспечить практические результаты во многих областях деятельности. В каждом регионе выделяются области деятельности, где указанный контроль может быть наиболее плодотворен.

Успех в решении задач контроля целевых программ, обеспечение комплексности контроля зависит от степени понимания специалистами содержания и особенностей программно-целевого подхода. Именно это понимание позволяет формулировать комплексные, системные задачи, планируемые для решения в ходе контрольных мероприятий. Такое понимание необходимо еще и потому, что до сих пор нет четкости в различении содержания понятий «программно-целевой подход в планировании», «программно-целевое планирование», «программно-целевые методы планирования», «программно-целевое управление».

Суть программно-целевой подхода заключается в четкой целевой ориентации всей системы управления. Основными его элементами являются представления о цели и программе. Конкретные шаги к цели определяются программой ее достижения, но цель при этом является нормативным высказыванием, описанием желаемого результата. Понятие «цель» отличается от понятий «задача» и «проблема». Задача – это цель, характеризуемая системой параметров, а проблема является задачей, для которой еще не найдено решение.

Во многих нормативных правовых актах, принятых в субъектах РФ по вопросам программно-целевого управления, программа характеризуется как планируемый комплекс мероприятий (экономических, технических, организационных и т.д.), направленных на достижение целей и решение задач социально-экономического развития региона.

Но можно также сказать, что целевая программа – это планируемый комплекс различных мероприятий, направленных на достижение целей функционирующей системой. Иными словами, целевая программа – это план развития той или иной функциональной системы, разработанный при выполнении некоторых определенных условий и соблюдения ряда принципов. 

Целевую программу можно определить и как интегрированное представление целей, ресурсов, сроков, а также действий руководителей и исполнителей. Целевая программа – это также план осуществления комплекса взаимосвязанных задач и действий, направленных на решение этих задач, с указанием ресурсов и их источников.

Точки зрения специалистов на роль программно-целевого подхода в системе планирования и управления также многоаспектны. Так, в одних случаях, программно-целевым является любое планирование, поскольку его сущность выражается в определении цели и путей к ней. С этой позиции программно-целевой подход – не более чем четкая формулировка целей (главных задач) и путей к ним, т.е. более тщательная разработка обычных планов.

В других случаях, программно-целевой подход понимается как «внеэкономический» аспект планов экономического развития, конкретизации мер социального, культурного  порядка, способствующих достижению экономических целей. Например, разработанные в субъектах РФ целевые программы по патриотическому воспитанию молодежи направлены на обеспечение реализации Государственной программы «Патриотическое воспитание граждан Российской Федерации на 2006-2010 годы». При этом в числе  одной из их задач является активное вовлечение молодежи в решение социально-экономических, культурных, научных, экологических и других проблем региона.

Установленные во многих субъектах РФ требования к формированию целевых программ свидетельствуют и о такой точке зрения, согласно которой программно-целевой подход присущ разработке программ, направленных на решение важнейших, наиболее актуальных проблем.

Рассмотрев различные аспекты содержания понятия «программно-целевой подход», нельзя отвергнуть ни один из них. Исходя из указанного, программно-целевой подход является системой принципов, которые определяют общую стратегию деятельности. Иными словами, программно-целевой подход - это системный подход к планированию и управлению. А, как известно, система - это совокупность элементов, образующих целостное единство. Системный подход служит обеспечением единства деятельности всех элементов системы. 

Программно-целевой подход необходимо различать от программно-целевых методов. Под программно-целевым методом следует понимать уже конкретные способы осуществления деятельности в соответствии с принципами программно-целевого  подхода.

Обычно программно-целевой подход понимается как способ выработки и осуществления  управленческих решений, основанный на комплексном анализе проблемы и построении системной совокупности мер и действий, направленных на достижение поставленной цели, решение целевой задачи, вытекающей из проблемы. 

Единого понимания содержания программно-целевого подхода пока нет. Отсутствие единства выражено и в действующих в субъектах РФ порядках формирования и реализации целевых программ. Различаются и разрабатываемые программы (по основным параметрам, требующим унификации). В результате ряд программ, не соответствующие установленным законодательством требованиям к порядку их формирования, формально не подпадают в разряд «целевых». Тем самым они «упускаются» из области контроля, поскольку такие программы, как на стадии разработки, так и на стадии их реализации, не проходят установленную для «целевых программ» процедуру контроля.

Изложенное содержание программно-целевого подхода позволяет сказать, что любая программа, даже не соответствующая по формальным требованиям законодательству, является целевой, поскольку содержит целевые установки. В настоящее время почти все утверждаемые органами власти программы (любых видов) финансируются за счет бюджетных средств и содержат в себе подходы к планированию и управлению, анализ которых позволяет учесть факторы, повлиявшие  (способные повлиять) на эффективность использования бюджетных средств. Поэтому контрольно-счетные органы в своей работе не должны ограничиваться контролем только тех программ, которые формально отнесены к целевым программам. 

Программа всегда работает на удовлетворение интересов и общества, и общественных групп, и частных лиц, и юридических лиц. Проверка соответствия программы этим интересам сопрягается с финансовым контролем. Финансовый контроль действуют по направлению действия различных интересов. 

Чтобы проверить насколько реализация программы соответствует разноаспектным интересам, требуется вмешательство финансового контроля. Охарактеризовать это соответствие можно через показатели эффективности. В современных условиях совершенно по иному звучит проблема эффективности. Эффективность – это целевая установка, но каждый рубль необходимо использовать эффективно.

Известный принцип бюджетной системы - принцип результативности и эффективности использования бюджетных средств. Как указано, он означает, что «при составлении и исполнении бюджетов участники бюджетного процесса в рамках установленных им бюджетных полномочий должны исходить из необходимости достижения заданных результатов с использованием наименьшего объема средств или достижения наилучшего результата с использованием определенного бюджетом объема средств». Этот принцип применяется при определении эффективности реализации целевой программы, реализуемой за счет бюджетных средств. 

Однако прежде чем анализировать эффективность реализации (управления реализацией) целевых программ, необходимо разграничить ряд понятий. Прежде всего, это касается содержания понятий «эффект» и «эффективность», которое в практике часто отождествляется. 

Эффект выступает как абсолютное свойство любого взаимодействия или процесса, характеризующее их результат. Эффектом обладает любое взаимодействие. И напротив, не всякое взаимодействие и не всякий процесс обладают эффективностью. Эффективностью обладает только целенаправленное взаимодействие, направленное на достижение определенных целей. Можно сказать, что эффективность – это характеристика процессов и взаимодействий управленческого характера, отражающая прежде всего степень достижения поставленных целей. Таким образом, понятие «эффективность» выступает как управленческое понятие, соотносящее результат (эффект) деятельности с поставленными целями. Поэтому необходимо различать две категории эффективности целевой программы:

1) эффективность как абсолютное свойство, характеризующее результативность управления программой;

2) эффективность как относительное свойство, характеризующее управление программой как отношение результата к целям программы.

Вместе с тем понятие эффективности целевой программы характеризует также результат (эффект) и с точки зрения оптимальности использования ресурсов (материальных, трудовых, финансовых и т.д.) на реализацию целевой программы. 

Таким образом, в целом эффективность является показателем способа деятельности.

В практике контрольной деятельности имеет место, когда эффективность целевой программы различают еще и как «результативность» («целесообразность»), «экономическую эффективность». При этом в обоих случаях речь идет об эффективности, с одной стороны, как отношении результата к целям (результативная эффективность), и с другой стороны, как отношения затрат к результату (экономическая эффективность). Такой подход представляется существенным, поскольку он корреллируется с принципом результативности и эффективности использования бюджетных средств. Недостаточно оценивать эффективность целевой программы только как соотношение затрат и результатов. Ее эффективность обязательно следует рассматривать еще и как соответствие результата поставленным целям. Это является главной характеристикой эффективности целевой программы, по отношению к которой оптимальность затрат вторична. Несомненно, затратные показатели эффективности целевой программы (экономическая эффективность) проще измеряются в количественном выражении, но они не должны доминировать.

Обращает внимание, что зачастую специалисты при оценке эффективности реализации целевой программы ограничиваются только приведенными выше категориями (результативной эффективностью и экономической эффективностью). В условиях социально ориентированного бюджета и социальной направленности большинства государственных решений выводов только о результативности и экономичности целевых программ недостаточно. В дополнение к указанному, следует проводить еще и анализ целей программы с точки зрения их соответствия потребностям общества.  Эффективность целевой программы в таком виде характеризуется как отношение формулируемых целей к потребностям, формируемым обществом на определенном этапе ее развития. Следует уделять внимание и анализу целей программы с точки зрения их соответствия целям функциональной системы, на развитие которой направлена программа. К примеру, функциональной системой является система образовательных учреждений, транспортная система (с соответствующими подсистемами) и пр.

Следует вывод: при оценке эффективности целевых программ необходимо различать три вида эффективности:

1) как отношение целей программы к потребностям общества и функциональных систем («потребностная эффективность»);

2) как отношение достигнутых результатов к установленным в программе целям («результативная эффективность»);

3) как отношение затрат (ресурсов) (не только финансовых, но и трудовых, материальных и т.д.) к достигнутым результатам («экономическая  эффективность» или «ресурсная»).

Общеизвестны основные параметры управления: «потребности – цели – задачи – ресурсы». Именно поэтому эффективность целевой программы следует оценивать с учетом названных параметров, а именно:

1) потребности общества и функциональных систем предопределяют содержание результатов программы (т.е. «потребностная эффективность» предопределяют «результативную эффективность»);

2) содержание результатов программы предопределяет затраты (ресурсы) на ее реализацию («результативная эффективность» предопределяет «экономическую эффективность (ресурсную)»).

Приведенный подход позволяет проводить анализ как планирования программ и итогов их выполнения, так и их эффективности. 

Вместе с тем сложность оценки эффективности целевых программ заключается в следующем: не всегда реализация обозначенных в программе целей приводит к достижению результата, который полностью (на все 100 процентов) реализует цель. 

В общем виде эффективность  целевой программы можно представить как соотношение результатов к потребностям (Рез./Потр.) и результатов к ресурсам (Рез./Рес). Указанное соотношение иначе выражается как социальная и экономическая эффективности и наиболее полно характеризует и принцип результативности и эффективности использования бюджетных средств.

Попробуем выразить все три вида эффективности целевой программы: (потребностную (П), результативную (Р) и экономическую (ресурсную) (Э) соответствующими тремя соотношениями: (Цели/Потр.), Рез./Цели и Рез./Рес.

Эфф.прогр. = Цели/Потр х Рез/Цели х Рез/Рес 

При условии, что цель полностью удовлетворяет потребность (Ц/П = 1), а результат полностью реализует цель (Р/Ц = 1), эффективность программы будет сведена только к ресурсной части. Таким образом, формула будет преобразована в следующий вид:

Эфф.прогр. = 1 х 1 х Рез/Рес

 При реализации целевых программ эта формула неприменима, поскольку невозможно полностью удовлетворить потребности и достигнуть установленных целей. Таким образом мы получаем сокращенный вариант формулы, как указано выше, выражающей собой социальную и экономическую эффективности:

Эфф.прогр. = Рез/Потр Х Рез/Рес

Приведенная формула выражает, по сути, оптимизацию социального эффекта от реализации программы и ресурсов, использованных для его получения. Достигнутые результаты должны максимально удовлетворять потребности общества, но не превышать их. Вместе с тем должен быть использован минимум ресурсов.

Результативность управления целевой программой связана с ее результативной эффективностью (Рез/Цели).  Рациональность управления целевой программой связана с постановкой рациональных целей, т.е. с потребностной  эффективностью (Цели/Потр). Таким образом, цели программы должны быть обозначены в разумных пределах, позволяющих удовлетворить потребности.

Основные параметры программно-целевого управления, требующие учета при постановке задач контроля целевых программ в контрольно-счетных органах, приведены на рис.1.



 




Рис.1. Основные параметры программно-целевого управления.

Анализ практики использования методов контроля позволяет сделать вывод о том, что контроль целевых программ может осуществляться пятью методами: экспертиза, проверка, обследование, анализ,  аудит эффективности. 

Справедливо обратиться к положениям Бюджетного кодекса РФ, который под формами финансового контроля имеет в виду предварительный, текущий и последующий контроль. В ряде субъектов РФ указанная классификация форм финансового контроля находит отражение и в контроле целевых программ на стадии разработки проекта программы (предварительный контроль), в ходе реализации программы (текущий контроль) и при подведении итогов программы и обсуждении ее результатов (последующий контроль). То есть контроль целевых программ может осуществляться на всех стадиях жизненного цикла программы: от разработки проекта до подведения итогов его реализации. Иными словами, контроль целевых программ должен быть интегрирован в основные составляющие бюджетного процесса и осуществляться непрерывно и последовательно в течение всего жизненного цикла программ в форме предварительного, текущего и последующего контроля. При этом жизненный цикл программ как может превышать продолжительность бюджетного процесса, так и быть меньше или равным ему. В большинстве случаев (при реализации программ, разработанных на период свыше пяти лет) контроль региональных целевых программ выходит за рамки пятилетнего цикла бюджета субъекта РФ. 

Контрольно-счетные  органы в течение каждого календарного года работают с бюджетами пяти лет, а в свою очередь каждый бюджет находится на одном из этапов пятилетнего цикла. В течение текущего года проводится экспертиза проекта бюджета на последующие три года, осуществляется контроль исполнения бюджета текущего года, а также проверяется исполнение бюджета прошедшего года. Таким образом, задачи по контролю целевых программ необходимо формировать таким образом, чтобы результаты их решения позволили успешно выполнить задачи по экспертизе законопроекта о бюджете на очередной период, по внешней проверке исполнения бюджета за отчетный период, а также по контролю исполнения бюджета текущего года. 

Поиск оптимального соотношения решаемых задач – это важнейший вопрос организации любой контрольной деятельности. От состава решаемых задач зависит эффективность контроля. Поэтому при их постановке важно учесть все составляющие контролируемых процессов и степень доступа к информации о реализации процессов.  
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