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О КОНЦЕПЦИИ РАЗВИТИЯ КОНТРОЛЬНО-СЧЕТНОЙ ПАЛАТЫ МОСКВЫ, ЕЕ СТРУКТУРЕ И МИССИИ АУДИТОРОВ
Десятилетняя практика работы Контрольно-счетной палаты Москвы свидетельствует, что залогом ее успешной деятельности является верное определение приоритетов развития, а также наличие эффективной системы управления персоналом.
Ключ - в рациональном решении вышеизложенных задач в статусе аудитора, но не в правовом и организационном его оформлении, а в смысловом. Еще конкретнее: от того, в чем будут видеть смысл своей деятельности аудиторы, как будут распределены задачи между ними, в решающей степени будет зависеть будущее Палаты.
Распределение деятельности аудиторов по задачам, отнесенным к ведению Палаты, должно иметь цель, оправдывающую средства.
Цель здесь подразумевается функциональная, средства - бюджетные. Логичным решением задачи, возможно, является формализация ее целей и средств в соответствии с теорией оптимизации.
Рассмотрим два важных аспекта решения задачи: внутренний (с позиций аудиторов) и внешний (с позиций органов власти, обслуживаемых Палатой).
Позиции аудиторов относительно распределения деятельности тезисно изложены в документах, представленных ими в обоснование организационно-штатной структуры. Суть в том, чтобы направления контроля бюджетного процесса закрепить в соответствии с бюджетной классификацией, а также той традицией, которая сложилась на протяжении истории Палаты. В целом «внутренний» взгляд на проблему консервативен, т.е. сводится к тому, чтобы сохранить все то, что уже достигнуто, и улучшить все то, что может быть улучшено без проведения радикальных орг-штатных мероприятий.
Это здравая и достойная позиция.
Позиции органов власти, обслуживаемых Палатой, выглядят менее определенно. Завершение избирательного цикла должно, по идее, привести (хотя бы в перспективе) к большей ясности относительно места Палаты в структуре власти, но совершенно точно не конкретизирует требования власти к Палате как функциональному звену финансово-экономического контроля.
Но неважно, по какому сценарию будет развиваться ситуация вокруг Палаты - с изменением или сохранением status quo, думать о наилучшем приспособлении принципов контроля к меняющейся экономической реальности придется самим и только самим. Никто извне не придет с готовыми рецептами типа «Как нам реорганизовать Рабкрин». А уж коли придет, значит, плохо работали.
Короче, чтобы сохранить в будущем основные кадры и базовые принципы Палаты, необходимо постоянно планировать и вносить в ее структуру направленные изменения.
В этом нет никакого парадокса. Французская поговорка гласит: «Чем больше оно изменяется, тем в большей степени остается само собой».
Таким образом, можно зафиксировать две, на первый взгляд, взаимоисключающие идеи.
С одной (внутренней) стороны - идея охранительная, сводящаяся к консервации структуры, с другой (внешней) - идея изменений в связи с политической, экономической, социальной и технологической динамикой.
Паллиативные решения (ничего не менять, менять косметически) не годятся. Также не имеют большого смысла упования на технологии. Таковые упования есть старые и хорошо известные грабли: новые технологии не полезны в старых структурах, поэтому проекты, создаваемые путем калькирования оргструктур, сложившихся вокруг технологий предыдущих поколений, всегда и однозначно проваливались, невзирая на любые объемы финансирования и любой сколь угодно энергичный и компетентный менеджмент. Потому что действует не всем очевидный, но суровый закон: новые технологии решают лишь новые задачи и отнюдь не способны улучшать что-то в старых проблемах.
Отчего-то эта довольно простая идея с огромным трудом проникает в сознание руководителей, поэтому обострим ее: если кто-то утверждает, что, купив новую компьютерную технологию с превосходными функциональными возможностями, можно улучшить работу в организации в рамках существующей оргштатнои структуры, он либо дурак, либо (чаще) жулик.
Логичный вопрос - зачем вообще покупают дорогостоящие технологии, имеет и столь же логичный ответ: для решения исключительно тех задач, которые еще вчера не существовали, а сегодня появились. Иными словами, правильный путь такой: осмысление новой задачи - подготовка потребителя к восприятию ее результатов - приобретение новой технологии под новую задачу - создание нового структурного подразделения. На практике часто делают, хотя и по указанной цепочке, но ровно в обратном направлении.
Пример. Популярная задача о совершенствовании документооборота в учреждении принципиально неразрешима средствами компьютерных технологий - компьютеры и сети в результате совершенствования документооборота плодят еще больше бумаг. Эта задача известна с незапамятных времен, наверное, с тех пор как появились первые компьютеры. За это же время было поставлено и успешно решено много принципиально новых задач. Прошла целая эпоха, успело появиться и дойти до каждого рабочего места и каждой квартиры новое технологическое суперчудо -Интернет. Проблема же совершенствования документооборота как топталась, так и топчется на том же месте. И до сих пор в коммерческих банках заказываются и с превеликим тщанием исполняются исследования документопотоков. Исходя из результатов этих, отметим, не самых дешевых исследований, делаются глубокие выводы и совершаются оргштатные перестановки. Но, как легко заметить невооруженным глазом, простейшая банковская операция -обмен валюты - происходит дольше и требует бумаг больше именно в тех обменных пунктах, которые принадлежат более «крутым» банкам. Мораль: старая практика может отмереть совсем, но не может быть улучшена.
Но если не технологии, то что же должно стать системообразующим принципом?
Как раз то, что определяет статус Контрольно-счетной палаты, - контроль и счет.
Попытаемся раскрыть и обосновать эту тезисную установку на реформирование.
Существующее распределение деятельности аудиторов мозаично и фрагментарно, отчего и вызывает совершенно справедливое чувство неудовлетворенности руководства. Но можно ли, оставаясь в рамках принципа распределения работ по статьям бюджетной классификации, прийти к лучшим, удовлетворительным решениям? Вряд ли. Один лишь взгляд на число позиций в бюджетной классификации подсказывает, что полный их охват практически нереален. Значит, следует удовлетвориться лишь частью? Но какой? Оставим эту тему, поскольку предпочтения одних статей перед другими заведомо носят субъективный и неустойчивый характер, в то время как требуется объективное решение. Но допустим на минуту, что удалось создать такую оргструктуру, которой оказались охвачены ВСЕ статьи бюджетной классификации. Идя по пути идеализации далее, допустим, что при этом удается собирать ВСЮ информацию об исполнении бюджета, притом за КАЖДЫЙ день финансового года. Каков же результат?
Результат - информация. Но информация сама по себе еще не переходит в оценку качества исполнения бюджета. И здесь целесообразно вернуться к изначальным целям. Функциональной целью распределения деятельности аудиторов является оценка качества исполнения бюджета. Иными словами, информация - не самоцель, она - важная, но не самодовлеющая составная часть технологии финансового контроля. Нужен другой результат - оценка качества исполнения бюджета, на основе которой могут быть выданы объективные предложения по мерам воздействия на бюджетный процесс.
Не будем забывать, что контроль - это не пассивное коллекционирование данных, это составная часть управления. По-английски control — это не только контроль, но также и руководство, управление, борьба и даже власть.
А в чем, собственно, принципиальная разница между информацией и оценкой качества исполнения бюджета? Разве своевременная и достаточно полная информация об исполнении той или иной статьи бюджета не является сама по себе оценкой качества? Информация, взятая отдельно по каждой статье бюджетной классификации, - нет, не является т.к. «сырая» информация не может быть оценкой по определению.
Сознательно огрубляя, уподобим функцию Палаты при современном ее устройстве некой базе данных, в которую стекаются файлы из подконтрольных организаций. Чтобы получать эти файлы, проводятся проверки, инспекции на местах и другие предусмотренные регламентом мероприятия. Метафора базы данных нам потребовалась для того, чтобы высветить следующий аспект: структура Палаты функционально подчинена главной цели - сбору полной и объективной информации о бюджетном процессе.
Иными словами, наращивание или/и реорганизация структуры Палаты ради того, чтобы собирать больше информации об еще большем числе позиций в соответствии с бюджетной классификацией, приведет лишь к количественному изменению. Информации быть может и прибавится, но понимания, проникновения в суть процессов, происходящих в сфере государственных финансов, не станет больше, если не принять специальных мер.
Любое планирование осуществляется по конечному результату. Могут быть те или иные различия в его интерпретации (от достигнутого уровня, по результату лидера и т.п.), но сам результат должен быть измеримым и поддающимся однозначной оценке. Короче, должны существовать показатель и критерий качества исполнения бюджета.
Что такое «качество исполнения бюджета»? На сегодняшний день представление о метрике качества исполнения бюджета существует пока лишь на интуитивном уровне. Но допустим, понятие качества исполнения бюджета введено в законодательном порядке в практику и при этом определена методика его оценивания. Тогда действия Палаты по контролю исполнения бюджета приобретают некий функционал, значения которого есть качество функционирования государственной (в нашем случае - московской) финансовой системы. Притом не только в интегральном смысле (за бюджетный год), но и как оценка качества функционирования финансово-кредитного механизма на текущий день. Иными словами, допущения сводятся к тому, что Контрольно-счетная палата будет выполнять функции не столько базы данных, сколько системы управления движением финансовых средств, бюджетной траекторией.
Новая метафора функциональной цели Контрольно-счетной палаты влечет и смену оргструктуры последней. Структура Контрольно-счетной палаты, функционально подчиненная цели отслеживания траектории бюджетного процесса, будет определяться преимущественно задачами вычислительного характера, которые необходимо будет решать в ходе подсчета текущей оценки качества исполнения бюджета. Структура будет подчинена уже не целям перемещения файлов из компьютеров подконтрольных организаций в компьютеры подразделений палаты, а оценке текущего состояния бюджета как динамической системы.
Смена приоритетов внесет изменения не только в организационные структуры Палаты, но и в технологические решения по их оснащению. В принципе следует признать, что переход от пассивной функции сбора информации к активной функции выработки управляющих решений неизбежен. Однако темп смены парадигм будет определяться не технологической базой, которая давно уже переросла любые мыслимые и немыслимые запросы чиновников, а скоростью осознания лицами, принимающими решения (ЛПР), своих потребностей. Ясно, что политические бонусы получат лишь те ЛПР, которым первыми удастся овладеть представлениями о существенно разной стоимости конечных продуктов, выдаваемых Палатой.
А различия эти не столь уж очевидны. Если в существующей на сегодня версии структуры Палаты основным продуктом является информация, то в обосновываемой версии им станет знание.
Информация всегда имеет рыночную цену и все связанные с этим обстоятельством достоинства и недостатки. Знание же эксклюзивно и этим принципиально отличается от информации. Отметим, никаких рынков знания нигде в мире нет. Спрос и предложение нового знания, как правило, предполагает еще и оборот носителей знания, поскольку отделение нового знания от его источника или носителя является сложной и на сегодняшний день нерешенной научной проблемой. Таким образом, информация, которая в настоящее время является главным продуктом Палаты, имеет рыночную цену сырья, вместе с тем объективное знание о характере бюджетного процесса, в котором нуждаются властные структуры, имеет цену, заведомо превышающую цену сырья.
Пример. Профессиональные участники рынка превосходно ощущают эти различия. На их жаргоне знание о реальном характере экономических процессов именуется инсайдерской (т.е. внутренней, закрытой, эксклюзивной) информацией. Смысл: личности, владеющие inside information, могут немедленно и напрямую использовать ее для принятия решений (например, для совершения рыночных транзакций). В то же время участники рынка, которые лишены доступа к «инсайду», вынуждены выжимать скрытые признаки изменения конъюнктуры из официально распространяемой рыночной информации.
Переход к производству объективного знания о бюджетном процессе сразу сделает этот продукт закрытым (inside), а его распространение эксклюзивным. Это неизбежно уже в силу того, что из категории «информация к размышлению» он переходит в качественно иную форму, которую уместно назвать «руководящая и направляющая сила». В том смысле, какой вкладывал в свой афоризм «знание - сила» лорд-канцлер Ф. Бэкон. Изменение характера распространения продукта приведет и к изменению статуса Палаты. Но это уже выходит за рамки рассматриваемой проблемы.
Что конкретно подразумевается под знанием в контексте бюджетного процесса? И какие изменения в оргструктуре Палаты и в технологиях повлечет переход от производства информации к производству знания? Будем считать, что знание - это продукт переработки информации с использованием алгоритмов, которые реализуют модель бюджетного процесса, основанную на экономической теории.
Парадокс в том, что вся необходимая теория для реализации модели бюджетного процесса давно уже создана в рамках макроэкономики. Сделав ряд определенных методических оговорок о границах применимости моделей, можно выбрать такие модели, с помощью которых можно получать ответы на все наиболее важные вопросы о характере текущего бюджетного процесса.
В этой связи упомянем только макроэкономические показатели и модели, описанные во всех популярных учебниках. Это индексы Ласпейраса и Пааше, на основе которых строится дефлятор ВНП. Это модель народнохозяйственного оборота, в которой каждому продуктовому потоку соответствует определенный денежный поток. Это и модели макроэкономической статики, динамики и политики, описывающие место и роль кредитно-денежной и фискальной политики в условиях открытой экономики. Соединение известной информации даже по трафаретам Минфина России с известной же моделью может дать результаты, которые будут признаны новыми, а в научном отношении - нетривиальными.
Цель использования моделей - в том, чтобы перейти от анализа так называемых наблюдаемых к анализу параметров моделей. «Наблюдаемые» доступнее и, как всякая информация, имеются в свободном обращении. Но чтобы извлечь из информации путем использования моделей ценные для анализа параметры, необходимо владеть не только всей полнотой информации, но и собственно моделями.
Полный объем экономической информации доступен только специализированным организациям - в меньшей степени государственным, в большей - коммерческим, которые, в отличие от государственных, как правило, располагают нужными средствами как для приобретения информации, так и для оснащения средствами анализа.
Здесь начинаются тонкости. Коммерческие структуры, занимающиеся сбором и распространением информации (Reuters, Bloomberg, Dow-Jones и др.), ориентируются на платежеспособный спрос, т.е. тоже в основном на корпоративные структуры. Но принцип функционирования корпоративных структур универсален - максимизация прибыли, в то время как функционирование государственных экономик, в силу самых разнообразных, в том числе исторически сложившихся причин, оказывается подчиненным разным целям. Отсюда - неуниверсальность предлагаемых макроэкономикой выводов, зачастую даже по одной и той же информации. Дело в том, что макроэкономические модели, существующие в избыточном количестве, являются предметом субъективного выбора. Другая особенность состоит в том, что экономическая практика является достаточно отсталой и страдает чрезмерной политизованностью. В силу ряда причин находящаяся в методологическом кризисе экономическая мысль не способна дать экономической практике единого базиса. Отсюда недоверие не только политиков, но и самих экономистов к выводам макроэкономических моделей. И тем не менее модель бюджетного процесса, основанная на представлениях макроэкономики, есть тот перспективный путь к достижению целей финансового контроля, который единственно может быть признан научным.
Таким образом, обозначенная выше цель - производство знания о характере тех процессов, которые протекают в финансово-бюджетной сфере, по данным наблюдений за исполнением бюджета, сближается со стандартными целями физического эксперимента, целью которого - также производство нового знания. Это является косвенным свидетельством правильности выбранного подхода.
Теперь о наиболее чувствительной части любого эксперимента - об организационной структуре. Новый подход к определению функционального предназначения вводит всего одну новую роль, зато ликвидирует потребность в большом отряде функционеров на нижних ступенях иерархии. Точнее, подход лишь останавливает дальнейший рост численности сотрудников, стабилизируя потребность в них существующими на сегодня квотами. Принцип распределения деятельности аудиторов практически не меняется, он трансформируется в новое качество. Трансформация оргштатной структуры под указанные выше новые цели и задачи, хотя и вполне логична, может показаться радикальной. Уточним.
Поскольку сбор информации в новой парадигме предполагается уже не основной, а подчиненной задачей, эта проблема решается практически « с ходу ». Чтобы верно оценить суть предложения, вернемся к анализу примера: имелись стандартная модель и доступная информация, в итоге получился такой результат преобразования информации в рамках модели, который дал новое знание. Что же предлагается? По сути, снова предлагается сложить некие стандартные средства с некоей стандартной же информацией ради получения принципиально нового эффекта.
Конкретно предложение состоит в следующем. Сбором информации превосходно владеют коммерческие структуры, уже упоминавшиеся выше информационные агентства Reuters, Bloomberg, Dow-Jones, CQG и др. Они собирают информацию как рыночную, так и о состоянии государственных финансов и экономики. Доставку информации клиенту из числа подписчиков они осуществляют по закрытым конфиденциальным каналам связи и при этом делают профилированное под каждого клиента информационное сечение. Сбор информации этими агентствами, конечно, осуществляется с учетом потребностей тех, кто способен платить за подписку, а это преимущественно корпоративные структуры. Они и определяют предложение агентства информационных услуг на российский рынок. Но для профессионалов информационного бизнеса перестроить свое информационное сечение под нового клиента - это куда менее трудо- и капиталоемкая работа, чем развернуть что-нибудь подобное, например, в той же Контрольно-счетной палате. Напрашивается логичное предложение ликвидировать сбор информации как организационную и технологическую структуру в Палате, но приобрести у коммерческой структуры соответствующий сервис по тем требованиям, которые Палата задаст в виде тактико-технических требований к предоставляемой агентством информации. Как агентство  соберет ее с бюджетополучателей - совершенно не должно интересовать, тем более информация в пределах мегаполиса, оснащенного самыми современными средствами связи и коммуникаций. Кстати, такого рода предложение, если на самом деле реально, то именно в Москве (ну, может быть, еще в Санкт-Петербурге), т.е. там, где инфраструктура уже соответствует практической задаче «дойти до каждого бюджетополучателя». К тому же, учитывая тот факт, что к бюджетополучателю деньги доходят через банки, имеющие развитую инфраструктуру, можно с достаточным основанием предполагать, что проблема сбора ежедневной информации о движении бюджетных денег вполне разрешима силами коммерческих информационных агентств масштаба Ееи1егз. Но если делегировать агентствам функцию сбора, то почему не делегировать им же и функцию обработки информации по выбранным макроэкономическим моделям? Это логично, но тогда, если и сбор, и обработку информации будут делать профессионалы, что же останется на долю самих аудиторов в Палате? Вот именно в этих-то условиях аудиторы наконец-то получат оперативный простор! Если с утра аудитор N получает информацию о перемещении бюджетных денег за вчерашний день, а дополнительно к этой информации еще и вычисленные по его указаниям оценки макроэкономических параметров, то уже к концу рабочего дня он может выработать предложения для стратегии управления процессом исполнения бюджета. То есть может приложить свой профессионализм не к техническим проблемам сбора и преобразования бюджетной информации, а непосредственно к самому бюджетному процессу. Еще раз подчеркнем: к реализации этого предложения нет никаких ТЕХНИЧЕСКИХ препятствий. Но, естественно, есть вероятность ПСИХОЛОГИЧЕСКОГО отторжения данного предложения по мотивам его несуразности, чрезмерно высокой стоимости и т.д. Однако если задуматься об альтернативе предлагаемому подходу, легко вообразить, что число компьютеров и обслуживающих их людей в Палате будет довольно быстро расти, но — и это самое главное! - при сохранении нынешнего довольно жалкого состоянии сбора информации (раз в квартал, с опозданием на месяц) и вовсе никудышного состояния ее обработки и анализа. Предложения о передаче части функций в аутсорсинг достаточно распространены, в том числе в России. В качестве косвенного аргумента в пользу предлагаемого подхода сошлемся на решения семинара EUROSAI в Варшаве 24-27 сентября 2001 г., посвященного проблеме использования информационных технологий в контроле исполнения бюджета. В принятом семинаром документе национальным счетным палатам рекомендуется использовать аутсорсинг информационных технологий как можно шире.
А теперь, разгрузив портфель задач Палаты от рутинных и, по большому счету, не свойственных ей задач, можно подумать о ее функциональной структуре.
Сразу заметим, что исполнение бюджета в Палате контролируется так, как если бы наша страна по-прежнему жила в условиях закрытой, а не РЫНОЧНОЙ экономики. Если не считать попытки моделировать поступление налоговых доходов, серьезного учета рыночного характера экономики в анализе и особенно в прогнозе нет.
Следовательно, получив возможность сосредоточиться на финансово-экономических задачах, одновременно получаем и логику структурирования Палаты на подразделения. На основе взаимоотношений, складывающихся между макроэкономическими субъектами в процессе производства, распределения и потребления материальных благ и услуг может быть выделена система устойчивых денежных потоков, составляющих в совокупности то, что принято называть народнохозяйственным оборотом доходов и расходов. В частности, если выделить четыре макроэкономических субъекта - собственно государство, домашние хозяйства, корпорации и иностранный сектор, которые выходят на три основных рынка, а именно - рынок благ, рынок факторов производства и финансовый, то практически все уравнения макроэкономики сводятся к описанию взаимодействия четырех субъектов и трех рынков, указанных выше. Если угодно, число семь вообще отличает любую хорошо устроенную структуру. В данном случае семь элементов макроэкономики представляют стабильную систему, функционирование которой и определяет исполнение бюджета. Главное достоинство такой структуры в том, что она не предрасположена к росту по мере появления новых тенденций или явлений в экономике, ибо привязана не к статьям бюджета, а к первоосновным (макроэкономическим) сущностям.
Завершая размышления о развитии Палаты, важно подчеркнуть: ее деятельность должна носить созидательный характер. Это главное, что обеспечит ей авторитет и позволит быть органом государственного аудита, а не организацией, контролирующей лишь финансовую и бухгалтерскую отчетность на основе принципов, установленных несколько веков назад.
