1.3.2. Проведение мониторинга результативности бюджетных расходов

Описание стандарта лучшей практики

Мониторинг результативности бюджетных расходов – это метод, который помогает определить и повысить результативность деятельности администрации муниципальных образований (в частности, по предоставлению услуг, исполнению программ). Мониторинг результативности бюджетных расходов неразрывно связан с системой планирования и контроля за осуществляемой деятельностью. В основе этой системы лежит использование показателей, позволяющих проследить достижение результатов по отношению к поставленным целям. Мониторингу может быть подвергнута любая деятельность.

Предметом мониторинга являются не только затраты на осуществление той или иной деятельности и продукт деятельности, но также количественный и качественный результаты этой деятельности. Как правило, в администрации муниципального образования собирается информация о продукте деятельности, то есть о том, что было получено в результате расходования бюджетных средств. Продукт – это количество предоставленных услуг или материальных ценностей, число людей, получивших услугу. В качестве примера продукта деятельности можно привести, скажем, введение нового маршрута автобуса, количество построенных за определенное время детских площадок, число пожилых одиноких людей, вовлеченных в систему социального обслуживания. Однако продукт не является показателем результативности деятельности администрации, и поэтому основное внимание уделяется мониторингу результата.

Результат – довольно широкое понятие. Результатом может быть качество предоставленных услуг, воздействие (краткосрочное или долгосрочное), которое было оказано на потребителей услуг, польза и выгода, которую осознают получатели услуг, и т.п. Так, если вернуться к предыдущему примеру, показатели результата ‑ это число людей, которые пользуются новым маршрутом автобуса и отмечают удобство расписания, число людей, которые пользуются детскими площадками и довольны ими, число одиноких пожилых людей, удовлетворенных набором социальных услуг и их качеством. В данном случае мнение населения играет важную роль в мониторинге результативности предоставления услуг, так как является одним из ключевых способов, позволяющих оценить достигнутый результат.

Мнение получателей услуг в первую очередь необходимо изучать на этапе определения потребности в предоставлении услуги и определения требований к предоставлению услуги. В противном случае бюджетные средства могут быть израсходованы на предоставление услуги, продуктом деятельности будет наличие данной услуги, а результат окажется нулевым, если услуга по каким-либо причинам не устраивает население.

Первое, на что нужно обратить внимание при освоении техники мониторинга результативности бюджетных расходов, это планирование деятельности по предоставлению услуг, так как определение ожидаемых результатов и показателей мониторинга, позволяющих отслеживать достижение результатов, зависит от целей и задач, которые были поставлены. Следует отметить, что одна из целей внедрения мониторинга результативности бюджетных расходов как в общественном, так и в частном секторе заключается в концентрации организации на своих целях и задачах. Как только они определены, определяются и результаты, которых планируется достичь и которые будут подвергнуты мониторингу.

Мониторинг затруднен без налаженного процесса планирования деятельности по предоставлению услуг, иными словами, надо четко представлять себе:

· кто получит выгоду от предоставления тех или иных услуг (исполнения программ);

· какие мероприятия необходимы для реализации проекта (программы);

· какие затраты повлечет за собой предоставление услуги (прямые затраты, административные затраты);

· какое качество услуги ожидается;

· какие задачи будут решены в текущем году для достижения поставленных целей и какие мероприятия следует запланировать;

· каким образом оценивать работу поставщиков услуг и результаты деятельности администрации.

После того как получены ответы на поставленные вопросы и определены цели, задачи и ожидаемый результат, разрабатываются показатели мониторинга, позволяющие отследить результаты осуществленной деятельности и сравнить их с запланированными (для этого необходимо, по возможности, замерить первоначальные значения показателей). Следует отметить, что не всегда можно получить информацию обо всех результатах и эффекте от осуществленной деятельности, кроме того, мониторинг не всегда дает ответы на вопросы о том, почему достигнуты некоторые результаты. Тем не менее мониторинг результативности бюджетных расходов дает возможность на систематической основе отслеживать ход предоставления услуг, исполнения программ, результаты деятельности, что помогает разрабатывать бюджет, отстаивать направления и объемы расходования бюджетных средств при утверждении бюджета и наилучшим образом использовать имеющиеся бюджетные средства.

Необходимость мониторинга результативности бюджетных расходов можно обосновать следующим образом:

· если вы не оцениваете результаты, вы не сможете отличить успех от неудачи;

· если вы не знаете, что считать успехом, вы не сможете его вознаградить;

· если вы не сможете вознаградить успех, вы, возможно, вознаграждаете неудачу;

· если вы не увидите успеха, вы не сможете извлечь из него урок;

· если вы не сможете распознать неудачу, вы не сможете ее исправить;

· если вы можете продемонстрировать результаты, вы можете получить поддержку людей.

Мониторинг связан со всеми этапами бюджетного процесса, начиная от планирования деятельности и кончая предоставлением отчетности, однако сам мониторинг результативности оказания услуг можно разделить на 3 этапа:

· на первом этапе определяются результаты (выгоды), которые необходимо получить;

· на втором этапе полученные результаты оцениваются путем сопоставления с запланированными результатами;

· на третьем этапе предоставляется отчетность лицам, принимающим решения.

Отличие мониторинга результативности бюджетных расходов от мониторинга, который сейчас ведется органами власти и органами местного самоуправления, состоит в том, что он позволяет систематически получать информацию о результатах расходования бюджетных средств по отношению к поставленным целям, задачам и планируемым результатам, а не только о продукте деятельности.

В целом мониторинг деятельности администрации (в том числе поставщиков услуг) и исполнения бюджетных расходов необходим для того, чтобы администрация могла:

· отслеживать результаты и эффект от осуществляемой деятельности;

· своевременно определять успехи (неудачи) и корректировать свою деятельность;

· осуществлять сравнительный анализ, выявлять тенденции;

· планировать свою деятельность с учетом достигнутых результатов;

· проводить сравнение своих показателей с показателями других городов (изучение чужого опыта в решении схожих проблем);

· составлять договоры на предоставление услуг с указанием ожидаемых результатов и критериев их оценки.
Мониторинг результативности бюджетных расходов постепенно интегрируется во все аспекты управления, в том числе в стратегическое планирование, формирование бюджета на основе запланированных результатов, обеспечение обратной связи с клиентами и т.д.

Муниципальное образование (город, район)

Графство Фэйерфакс, штат Виржиния (США).

Исходная ситуация

Мониторинг результативности бюджетных расходов не является новым видом деятельности для органов власти графства Фэйрфакс. Отслеживание данных о результатах деятельности осуществлялось здесь с 1960-х годов. В последние годы, однако, акцент делается на различных аспектах эффективности деятельности органов исполнительной власти, в частности на возможности измерить и оценить результаты и эффективность деятельности. Традиционно местные органы власти осуществляли свою деятельность, основываясь на исходных данных, например на количестве сотрудников и размере бюджета, а также объеме рабочей нагрузки, примером которой может являться число вызовов полиции. В ходе исследования показателей эффективности управления в графстве Фэйрфакс, опубликованных в бюджете на 1998 год, выяснилось, что приблизительно 84% показателей были связаны с объемом работ (услуг), продуктом деятельности, а не с качеством работы, эффективностью и конечным результатом. Около трети показателей мониторинга той или иной деятельности, представленных в плане бюджета на 1998 год, не были связаны с указанными целями.

Учитывая сложившуюся ситуацию, власти графства Фэйрфакс приняли решение о совершенствовании системы мониторинга и оценки результативности исполнения бюджетных расходов. Новая система предусматривала увязку результатов с целями и задачами, разработку показателей результативности и эффективности, а также ведение учета на более систематизированной основе.

Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта 

Как и любая другая процедура, которая встраивается в уже устоявшуюся структуру, мониторинг результативности бюджетных расходов потребует от администрации города внести определенные изменения в организацию своей деятельности. Прежде всего потребуется данную процедуру разработать: определить методы сбора информации, изучения мнения общественности, анализа текущей ситуации в сфере предоставления услуг, использования информации, полученной в ходе мониторинга, а также разработать индикаторы мониторинга, формы отчетности и т.д.

Процедура мониторинга результативности бюджетных расходов может быть отработана на примере 1 - 2 услуг (программ) или деятельности одного из департаментов администрации города, однако может внедряться и по всем направлениям одновременно. Тем не менее первый вариант предпочтительнее, так как разработанный план действий в дальнейшем может быть рекомендован для всей администрации города, что сократит время на внедрение процедуры. Как в первом, так и во втором случае необходимо создать рабочие группы по разработке процедуры мониторинга. Это может быть рабочая группа, которая будет заниматься всеми направлениями деятельности с привлечением сторонних экспертов, а могут быть и рабочие группы по отдельным направлениям. Например, в рабочую группу по разработке системы мониторинга предоставления услуг в области начального и среднего образования могут входить руководитель РОНО, представители администрации города (от департамента образования, экономики и финансов) и школ. В рабочей группе, в зависимости от ее целей и задач, могут также быть родители учеников, сами ученики, представители общественных организаций, занимающихся проблемами подростков, представители комитета городской думы по образованию и представители бизнеса. Однако следует подчеркнуть, что успешное внедрение мониторинга главным образом зависит от людей, которые будут непосредственно его проводить. Без их осознанного согласия выполнять данную работу, без понимания ими ее важности мониторинг вряд ли сможет привести к ожидаемым результатам.

В любом случае, для каждого вида деятельности необходимо разработать свой набор показателей мониторинга, методы сбора информации.

Рассмотрим основные поэтапные шаги, которые администрации необходимо предпринять для организации мониторинга реализации бюджетных услуг и программ.

1. Определение целей мониторинга результативности бюджетных расходов

Прежде чем приступать к внедрению мониторинга результативности услуг и программ, необходимо определить его цели (совершенствование процесса принятия решений, планирования, управления, составления бюджета, подотчетности или др.). Для этого следует проанализировать, что изменится после введения мониторинга, какие условия необходимы для начала проекта, кто будет получателем информации о деятельности администрации и какие требования к такой информации предъявляются.

2. Определение основных целей и задач департамента администрации города (той или иной программы/деятельности)

Для того чтобы проводить мониторинг предоставления услуг или исполнения программ, финансируемых за счет бюджетных средств, а также оценивать ту или иную деятельность, необходимо знать цели и задачи, исполнение которых будет контролироваться в ходе мониторинга. Таким образом, мониторинг должен начинаться с изменения подходов к планированию той или иной деятельности.

В первую очередь важно сформулировать глобальные, стратегические цели, которые ставит перед собой департамент администрации города или организация, обеспечивающая предоставление услуг, а также определить задачи на среднесрочную перспективу и текущий год.

Описание цели может выглядеть следующим образом: «Предоставить/произвести… (указать наименование услуги или продукции) предназначенную для… (указать потребителя услуг) с целью… (указать требуемые результаты)». Необходимо также определить хотя бы один из ключевых показателей результатов, с помощью которого оценивается (измеряется) степень достижения цели. Например, программа по поддержанию дорог в хорошем состоянии может иметь следующую цель: «Обеспечить безопасность и пригодность для вождения автомобилей дороги путем ее регулярного обновления и поддержания в должном состоянии, а также обеспечить асфальтирование тех дорог, которые не были заасфальтированы, но по своему значению требуют асфальтового покрытия».

При описании целей программы или услуги желательно исходить из интересов их потребителей, тогда будет легче определить требуемые результаты. Необходимо задать себе вопрос: какую выгоду в итоге получат потребители услуг, если программа или услуга будет эффективной? А кто является потребителем услуг? Чтобы это понять, надо ответить на следующие вопросы: кто получит пользу от реализации программы и кто может пострадать в результате осуществления планируемых мероприятий?

Приведем более подробный перечень вопросов, ответы на которые помогут определить потребителей услуг, а также оценить негативный эффект от осуществления программы:

· Какие группы населения, на которых непосредственно не направлена программа, могут подвергнуться влиянию мероприятий и действий, осуществляемых в целях реализации программы?

· Какие демографические группы в особенности подвержены влиянию программы?

· Какой процент жителей города заинтересован в результатах, ожидаемых от реализации программы?

На основе вышесказанного можно сделать вывод, что главные потребители услуг, например, по программе строительства дорог – это население и транспортные компании, а по программе обеспечения летнего отдыха школьников – родители, дети, а также организации, занимающиеся подготовкой и обеспечением отдыха для детей.

Описание задач аналогично описанию целей, только за основу должны быть взяты конкретные результаты, которых планируется достичь в течение бюджетного года. По каждому направлению деятельности необходимо указать по крайней мере одну задачу и несколько планируемых результатов, для каждого из которых определяются показатели мониторинга (услуги или выпущенная продукция, результаты, результативность, эффективность). Для различных этапов предоставления услуги/осуществления программы должны быть сформулированы свои задачи.

В идеале для каждой задачи необходимо установить достигаемый уровень результатов (рабочую установку) – определенный стандарт, который определяется на основе научных исследований в данной отрасли, по средним показателям аналогичных организаций или в соответствии с политикой, утверждаемой главой департамента. В отделах и организациях основное внимание должно уделяться количественно определяемым задачам и разработке соответствующих целей при формировании бюджета на очередной финансовый год.

Как правило, описание задач по какому-либо из направлений предоставления услуг должно включать в себя описание:

· мероприятий по достижению целей, поставленных перед центром финансовых расчетов;

· преимуществ, которые запланированы для потребителей услуг;

· условий для использования измеряемых показателей прогресса;

· методов количественного измерения для определения этапов предоставления услуг в рамках финансового года;

· уровня результатов (в количественном выражении), которого планируется достичь в предстоящие 2 ‑ 3 года (по возможности).

Задачи могут быть представлены в плане с описанием деятельности следующим образом: «Улучшить/сократить… (предоставление услуг в количественном или в процентном выражении) с… до… (по направлению к цели) с охватом потребителей услуг … (количество)».

Например, по программе предоставления услуг, связанных с поддержанием в надлежащем состоянии дорог в городе, задачи на очередной год могут быть сформулированы следующим образом: 90% дорожного покрытия в городе должно быть в хорошем состоянии к концу года, для чего необходимо заасфальтировать 30 км дорог. Сократить дорожные происшествия на… путем установления новых дорожных знаков.

Понятие «хорошего состояния» дорог может вызывать определенные вопросы. Как определить, «хорошее» состояние или нет? Для этого необходимо разработать шкалу оценки, с помощью которой администрация города и независимые наблюдатели могут оценивать состояние дорог и необходимость в тех или иных улучшениях.

3. Определение ожидаемых результатов и разработка показателей мониторинга

Прежде чем приступать к разработке показателей мониторинга, необходимо установить результаты, которых планируется достичь в целом и за определенный период. Это могут быть как количественные, так и качественные результаты. Кроме того, помимо прямого результата – продукта деятельности, следует определить ожидаемый эффект, пользу и выгоду от осуществляемой деятельности. Результаты и эффект должны быть взаимоувязаны с целями и задачами. Основной акцент в мониторинге делается именно на определении того, достигаются ли ожидаемые результаты и насколько эффективно расходование бюджетных средств.

Разработка и отбор показателей мониторинга – ключевой этап разработки процедуры мониторинга результативности бюджетных расходов. Иногда показатели отбираются исходя лишь из доступности получения информации, необходимой для их расчета. При этом игнорируется степень важности показателя для определения того, насколько в ходе предоставления услуги удалось достичь желаемого результата. Такой подход может привести к неправильному распределению ресурсов при реализации программы.

Приведем несколько источников информации, которые могут помочь в отборе показателей результатов и результативности:

1) законодательные и нормативные акты;

2) стратегический план развития города;

3) решение о бюджете на очередной год;

4) описание программы, ежегодные отчеты администрации города об итогах деятельности;

5) жалобы потребителей услуг;

6) программы, подготовленные администрациями других городов по аналогичным вопросам.

Кроме того, информацию о выгоде или эффекте от программы можно получить, проводя фокус-группы, а также обсуждая ее с сотрудниками администрации города и непосредственными исполнителями, с потребителями услуг, представителями законодательных органов.

Чтобы определить, есть ли эффект от реализации программы, необходимо получить ответы на следующие вопросы:

· Отражают ли показатели все цели и задачи, которые были поставлены?

· Какое воздействие (положительное или негативное) окажет на получателей услуг программа, если расходы на нее будут сокращены (увеличены)?

· Возможен ли негативный эффект от реализации программы? (Если его можно отслеживать на систематической основе, то необходимо разработать соответствующий показатель.)

· Какие услуги потребители оценивают как хорошие или плохие?

(Необходимо включить данные характеристики в список показателей.)

Как уже отмечалось, полный набор показателей и критериев дает представление о том, на каком уровне мы находимся по отношению к поставленным задачам и глобальным целям. Разрабатывая показатели, в тех случаях, когда это возможно, необходимо предусмотреть по крайней мере по одному показателю, позволяющему определить производительность, эффективность, качество услуг и результаты для каждой поставленной задачи.

Показатели мониторинга можно разделить на 5 групп: показатели анализа затрат, продукта, результатов, результативности (соответствия результатов поставленным целям, эффекта от полученных результатов) и эффективности (продуктивности).

Показатели, характеризующие затраты и продукт, – количественные, они устанавливаются в ходе определения задач и мероприятий для реализации той или иной программы и контролируются в ходе ее исполнения. Примером показателя, характеризующего результат, может быть количество человек, которые получили выгоду или пользу от предоставления услуги. Отдельно следует отметить результативность и эффективность (затраты, необходимые для достижения единицы требуемого результата ‑ эффекта). Показатели результативности связаны с критериями успеха и выражены в процентах (например, увеличение количества людей, удовлетворенных услугой, с 70 до 80%). Индикатор результативности нельзя рассчитать или определить без информации о результате (Оutcome). Показатели, характеризующие эффективность и продуктивность, объединены в одну группу, так как они эквивалентны, однако в ряде случае они выделяются отдельно. Приведем примеры каждого типа индикаторов (таблица 1).

Таблица 1

Показатели мониторинга реализации услуг и программ

	Показатели
	Определение
	Пример



	Затраты (Input)
	Оценка ресурсов, которые требуются для достижения поставленных целей
	Оборудование

Трудозатраты

Материалы 

	Продукт (Output)
	Объем предоставляемых услуг
	Количество мероприятий

Объем услуг



	Результат (Outcome ‑ польза, выгода, эффект)


	Польза или выгода от реализации программы (предоставления услуги)
	Количество людей, получивших выгоду от реализации программы

	Результативность (Effectiveness)
	Степень соответствия результата поставленным целям
	Уменьшение безработицы (%)

Снижение уровня преступности (%)

	Эффективность
(Efficiency, Productivity)


	Затраты, необходимые для получения результата
	Стоимость водоснабжения для населения (руб./ед.)

Затраты на переподготовку 1 человека, который прошел курс обучения и получил работу


При разработке и отборе показателей следует исходить из следующих факторов:

· показатель должен соотноситься с целями и задачами исполнения программы либо предоставления услуги;

· показатель можно рассчитать на основе достоверной информации, полученной на постоянной основе;

· показатель не дублирует другие индикаторы;

· показатель легко рассчитать, проанализировать и использовать в отчетах;

· показатель помогает выявить скрытые проблемы;

· показатель понятен пользователям.

Кроме того, необходимо оценить важность показателя и затраты на сбор информации, а также возможность своевременно рассчитать показатель с тем, чтобы использовать его для принятия решений.

4. Определение методов сбора данных

При разработке показателей мониторинга необходимо знать, какая информация должна быть проанализирована для определения результатов расходования бюджетных средств, а также каковы способы получения этой информации. В первую очередь следует пользоваться информацией, которая уже имеется либо которую можно легко получать на систематической основе, так как процесс сбора информации и ее анализа может быть очень дорогостоящим.

Существуют разные способы получения информации:

· использование информации, которая уже собирается;

· исследование мнения населения или потребителей услуг (опросное исследование, интервью, фокус-группа, телефонный опрос и др.);

· наблюдение;

· использование специального оборудования.

Инвентаризация имеющейся информации во многом облегчает сбор данных и позволяет избежать дублирования при составлении новых форм отчетности.
5. Анализ данных, полученных в процессе мониторинга результативности бюджетных расходов (предоставления услуг и реализации программ)

Анализ данных, полученных в процессе мониторинга результативности предоставления услуг и реализации программ играет не менее существенную роль, чем разработка показателей и индикаторов мониторинга и определения процедуры сбора информации, так как именно на основе анализа составляется план действий по улучшению качества услуг и повышению результативности бюджетных расходов.
В качестве одного из основных рекомендуется использовать метод сравнительного анализа, который включает в себя:

· сравнение полученных результатов с установленными целями и задачами;

· анализ динамики ситуации;

· сравнение с положением дел в других муниципальных образованиях;

· проведение бенчмаркинга.

Однако прежде чем приступать к сравнительному анализу, следует распределить информацию по группам для каждого показателя в отдельности, что необходимо для характеристики полученных результатов. Следует отметить, что анализ данных даст характеристику той или иной услуги, но может и не раскрыть причину полученных результатов, поскольку на результат могут влиять непредвиденные обстоятельства и процессы, которые не всегда можно учесть. Для того чтобы получить реальную картину итогов той или иной деятельности, очень важно определить, какие результаты целесообразно отслеживать. С учетом того, что, например, данные по городским районам или по группам получателей услуг могут значительно различаться, потребуется разработать классификатор данных. Кроме того, агрегированные данные предоставляют ограниченную информацию о результатах деятельности.

Определение различий в полученных данных – первый шаг к ответам на следующие вопросы:

· Почему в одном районе (городе) достигаются высокие результаты, а в других ‑ нет? (Ответ на данный вопрос позволит использовать лучший опыт и в других местах.)

· Почему в ряде районов результаты ниже запланированного уровня? (Ответ на данный вопрос позволит наметить и осуществить мероприятия, которые необходимы в каждом конкретном случае.)

Классификация полученных данных, разбивка получателей услуг по группам и их сравнение позволят, в частности, определить, кто из получателей услуг недоволен услугой и по каким параметрам. Кроме того, на предоставление одной и той же услуги в разных районах могут влиять разные обстоятельства (факторы): место, время ее предоставления и другие условия, которые также можно классифицировать. Таким образом, ключевые параметры, которые следует учитывать при классификации данных, можно разбить на 5 категорий:

1) характеристики услуг;

2) место предоставления услуг;

3) характеристики потребителей услуг;

4) степень трудности предоставления услуг;

5) способы предоставления услуг.

Не менее важно учитывать внешние факторы при анализе полученных результатов, а также сопоставлять мнение жителей города или потребителей услуг, полученное путем опроса, с мнением обученного персонала и другими более объективными оценками.

В качестве примера можно привести классификацию данных, которая использовалась для мониторинга уровня чистоты улиц в городе. Использование шкалы оценки чистоты улиц (от 1 ‑ «очень грязные» до 5 – «чистые») – один из способов классификации данных, однако если ограничиться только ими, то будут получены средние (по городу) данные, например «65% населения оценивает состояние улиц как чистое». Понятно, что этого недостаточно, так как цель мониторинга состоит скорее в выявлении проблемных мест, которые следует исправлять, а сделать это возможно только в том случае, если информация будет получена по каждому району города в отдельности. Таким образом, предстоит сделать следующий шаг ‑ определить причины, по которым жители конкретного района недовольны качеством услуги.

В целом классификация данных и определение разрывов в значениях того или иного индикатора или характеристики может оказать существенную помощь в:

· определении проблемных мест;

· определении лучшей практики (конкретных положительных примеров и путей достижения наилучших результатов);

· оценке того, насколько услуга доступна всем категориям и группам населения.

О лучшей практике следует сказать особо. Лучшей практикой принято считать случаи достижения в определенной области наилучших результатов, которые могут служить ориентирами, эталонами при проведении сравнительного анализа, изучении и распространении передового опыта в данной сфере деятельности.

При систематическом сборе показателей мониторинга предоставления услуг или реализации программ возникает необходимость оценить и проанализировать, насколько хороши или плохи полученные результаты. Для этого необходимо определить критерии бенчмаркинга, то есть критерии, характеризующие лучшие достижения в той или иной области. В системе мониторинга основные преимущества имеют критерии бенчмаркинга, позволяющие сравнить:

· предоставление услуг за определенные периоды времени;

· предоставление услуг в данном городе с предоставлением услуг в других городах;

· различные группы потребителей услуг;

· результат и поставленные задачи (цели);

· различные подходы к предоставлению услуг.

Анализ информации о ходе предоставления услуги или реализации программы путем выявления тенденций, различий в тех или иных показателях и проведения сравнений нацелен на получение показателей, на основе которых можно сделать выводы о том, насколько лучше или хуже предоставляется услуга (реализуется программа) по отношению к намеченным показателям и исходной ситуации. Результатом анализа должен стать не только отбор ключевых показателей и индикаторов мониторинга осуществляемой деятельности и их описание, но также изложение возможных причин выявленных проблем и предложений по их решению, что необходимо учесть при подготовке отчетности.

6. Подготовка отчетности и использование информации, полученной в результате мониторинга результативности бюджетных расходов

Первичная цель сбора информации о ходе предоставления услуг и реализации программ как раз и состоит в том, чтобы на ее основе можно было регулярно отчитываться перед лицами, имеющими отношение к предоставлению услуг, потребителями услуг и жителями города, а также вносить изменения, направленные на улучшение, в осуществляемую деятельность. Собранная информация может быть использована для:

1) ежегодного утверждения целей деятельности;

2) подготовки бюджета;

3) распределения бюджетных средств;

4) краткосрочного и долгосрочного планирования;

5) определения потребностей в технической помощи и обучении персонала;

6) создания у сотрудников мотивации для повышения эффективности их работы;

7) определения того, насколько предпринятые в прошлом действия повлияли на результат и долгосрочный эффект от осуществленной деятельности;

8) определения «узких мест»;

9) разработки новых подходов к определению результатов;

10) организации муниципального заказа.

Отчет о ходе и результатах предоставления услуг должен быть представлен в таком формате, чтобы на основе содержащейся в нем информации можно было оценить тенденции, сделать заключение и принять соответствующее решение. Следует помнить, что даже детальные данные будут бесполезны, если они представлены в таком виде, который трудно воспринять. В отчете необходимо показать, что ожидалось и что в результате достигнуто.

Формы и содержание отчетов зависят от категории пользователя информации. Так, руководителям департаментов потребуется детальная информация о ключевых показателях, характеризующих ход предоставления услуги или реализации программы (затраты, результаты, эффект, эффективность). Отчеты, подготовленные для населения, должны содержать обобщенную информацию, причем акцент должен быть сделан на качественном результате, сравнении его с поставленными задачами, а также изменениях, произошедших за истекший период. Способы представления информации в отчетах – графики, диаграммы, таблицы – также имеют важное значение и помогают лучше воспринять информацию.

Что должно содержаться в отчетах?

· Описание деятельности, ее целей и задач.

· Сравнение полученных результатов с запланированными, набор показателей и индикаторов мониторинга для каждой задачи.

· Тенденции (за определенный период).

· Основные изменения, произошедшие за текущий период, и их характеристика.

· Мероприятия, которые необходимо осуществить для улучшения ситуации.

В аналитической записке об изменениях в предоставлении той или иной услуги следует указать факторы, которые могли воздействовать на результат, причины, если они очевидны, и степень достоверности источника информации, на основе которой делаются выводы. Кроме того, предложения по проведению тех или иных мероприятий должны сопровождаться оценкой затрат и препятствий на пути их осуществления.

При организации процедуры отчетности полезно составить графики представления тех или иных отчетов, исходя из интересов получателей информации. Так, месячные отчеты понадобятся для сотрудников отраслевого департамента, квартальные – для руководителей программ или департаментов, депутатов, годовые – для населения.

7. Тестирование процедуры мониторинга (показателей мониторинга, методов сбора информации и т.п.), совершенствование используемых подходов и инструментов

Мониторинг предоставления услуг и исполнения программ нуждается в постоянном контроле на всех этапах его внедрения, а также в оценке разработанных материалов и методик: тестировании процедур, анализе разработанных индикаторов оценки с точки зрения их целесообразности, анализе информационных пробелов и т.д.

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта

В создании системы мониторинга результативности бюджетных расходов должна принимать участие не только местная администрация, но и предприятия, предоставляющие услуги населению за счет бюджетных средств, а также представители общественности (общественные некоммерческие организации, отдельные граждане, представители бизнес-сообщества). Состав рабочей группы определяется в зависимости от вида деятельности. Следует отметить, что в состав рабочей группы из местной администрации должны входить представители отраслевого департамента (лица, которые будут отвечать за мониторинг, лица, принимающие решения), а также представитель финансового департамента.

Функции рабочей группы состоят в разработке и определении текущего состояния с предоставлением той или иной услуги или исполнением программы, определении целей и задач, разработки показателей мониторинга, выбора способов сбора информации и разработки соответствующих инструментов по сбору информации, форм отчетности. Участие в составе рабочей группы лиц, принимающих решения, необходимо для разработки показателей мониторинга.

Административное и организационное обеспечение различается в зависимости от модели внедрения мониторинга результативности бюджетных расходов (для всех видов деятельности одновременно или отработка подхода на отдельных программах и видах услуг). Например, если система мониторинга разрабатывается для всех видов деятельности одновременно, необходимо создать отдел мониторинга при администрации. Основная функция отдела будет состоять в сборе и обобщении информации. При этом в каждом департаменте необходимо определить ответственных за мониторинг результативности бюджетных расходов в той или иной области.

Факторы успешного внедрения стандарта

Для успешного внедрения мониторинга результативности бюджетных расходов в деятельность администрации муниципального образования необходимы скоординированные действия всех подразделений администрации. В частности, при создании рабочей группы для разработки показателей мониторинга, определении целей, задач и результатов, методов сбора информации следует предусмотреть участие всех лиц, имеющих отношение к той или иной деятельности, а также лиц, заинтересованных в получении информации различного характера. Одно из основных условий – это ориентация на потребности и приоритеты населения, получателей бюджетных услуг.

Мониторинг предоставления услуг и исполнения программ нуждается в постоянном контроле на всех этапах его внедрения, а также в оценке разработанных материалов и методик: тестировании процедур, анализе разработанных индикаторов оценки с точки зрения их целесообразности, анализе информационных пробелов и т.д.

Среди факторов, способствующих успешному внедрению данного подхода, следует выделить следующие.

· Администрация города должна быть заинтересована в том, чтобы оценивать эффективность своей деятельности.

· Мониторинг эффективности деятельности должен рассматриваться как возможность поощрения, а не наказания сотрудников.

· Техническое обеспечение должно позволять всем службам администрации собирать данные, анализировать их и использовать.

· Полученные данные должны использоваться как для принятия решений, так и для отчетности перед населением.

· Выбор сбалансированного набора показателей, отражающих диапазон ключевых видов деятельности и задач, умение избежать траты времени на показатели, которые не поддаются измерению.

· При разработке показателей и индикаторов мониторинга надо соблюдать интересы обеих сторон: граждан и администрации. 

· При мониторинге результативности предоставления услуг необходимо отдавать приоритет тем сферам, которые непосредственно служат интересам граждан. 

· Процедуры мониторинга следует стандартизировать, и как можно больше сотрудников администрации должны ими овладеть.

· Следует заранее всесторонне обсудить систему мониторинга результативности предоставления услуг совместно с поставщиками услуг. 

· По большинству показателей целесообразно проводить мониторинг по меньшей мере один раз в квартал.
· Должно быть достаточно времени для разработки, апробации и совершенствования процесса учета и контроля.
· Результативность мониторинга во многом будет зависеть от отношения администрации к проблемам управления, от оценки ею собственной деятельности и определения места в бюджетном процессе. Кроме того, важно понимать, что мониторинг результативности бюджетных расходов неразрывно связан с такими понятиями, как прозрачность и подконтрольность любой деятельности, и это необходимо не столько общественности, сколько администрации для совершенствования процесса управления.

Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

Одна из проблем, которая может возникнуть при разработке системы мониторинга результативности бюджетных расходов, состоит в формальном подходе к разработке показателей мониторинга, определению результатов и системе отчетности. В данном случае результатом работы может стать дополнительный документооборот, а не инструмент, позволяющий оптимизировать бюджетные расходы с целью достижения лучших результатов и организации деятельности с учетом потребностей и приоритетов населения.

При разработке системы мониторинга результативности бюджетных расходов необходимо периодически использовать контрольные вопросы:

· Оценены ли результаты?

· Включают ли результаты обратную связь с клиентами?

· Поступает ли информация для внешней отчетности по крайней мере ежегодно и более часто (например, ежеквартально) для целей управления деятельностью?

· Поступает ли информация о специфических группах клиентов?

· Поступает ли информация по основным параметрам услуг?

· Какие проводятся сопоставления?

· До какой степени эта информация доступна администрации муниципального образования и общественности?

· До какой степени руководящее звено использует эту информацию?

Разработка системы мониторинга результативности бюджетных расходов должна сопровождаться тестированием используемых методов.

Следует отметить, что мониторинг результативности бюджетных расходов должен использоваться не только в сфере предоставления услуг или осуществления программ, финансируемых за счет бюджетных средств. Вся деятельность администрации может и должна быть подвергнута мониторингу. Это касается не только отраслевых подразделений администрации муниципального образования, но также финансового управления, управления экономики и других управлений, деятельность которых не связана напрямую с предоставлением услуг населению.

Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)

Время внедрения системы мониторинга результативности бюджетных расходов зависит от ряда факторов, и прежде всего от текущего положения дел в администрации города (организации деятельности по разработке и исполнению программ, предоставлению бюджетных услуг и контролю за результатами). В графстве Фэйрфакс мониторинг уже частично использовался в работе администрации, и основная задача заключалась в оптимизации подходов и корректировке показателей мониторинга для всех видов деятельности. Совершенствование системы мониторинга в графстве Фэйрфакс продолжалось 3 года.

Следует отметить, что на начальном этапе может потребоваться от 2 до 5 лет для разработки и внедрения системы мониторинга результативности бюджетных расходов в деятельность администрации муниципального образования (использование данного подхода в каждом подразделении администрации). В дальнейшем необходимо продолжать работу по совершенствованию системы показателей мониторинга результативности бюджетных расходов и разработанной методики.

Полученные результаты

Совершенствование методологии мониторинга результативности бюджетных расходов положительно сказалось на разных видах деятельности администрации графства Фэйрфакс, от планирования расходов и составления бюджетных заявок до отчетов перед общественностью.

После введения усовершенствованной методологии мониторинга результативности бюджетных расходов в графстве Фэйрфакс были отмечены изменения в системе показателей мониторинга результативности бюджетных расходов. Так, в 2002 году все цели и задачи той или иной деятельности имели показатели результативности и эффективности, тогда как в 1999 году только 89% целей и задач имели показатели результативности.

Показатели объема предоставленных услуг (продукта деятельности) сократились с 84% до 32% от общего количества показателей, а показатели эффективности, качества услуг и конечного результата (пользы, выгоды от предоставления услуг) составили соответственно 24%, 20% и 24%.

Принятые нормативно-правовые документы

Администрация графства Фэйрфакс утвердила руководство по разработке системы мониторинга результативности бюджетных расходов, методику по сбору информации для расчета показателей мониторинга, методику изучения потребностей и приоритетов населения. Все департаменты администрации использовали единую методику и шаблоны документов для внедрения данного подхода.

Чтобы дать старт работе по внедрению данного подхода, следует принять постановление главы администрации, включающее:

1) цели, задачи и описание проекта;

2) основные этапы и сроки реализации проекта;

3) участники проекта, их обязанности;

4) источники финансирования.

Контактная информация
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