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Предисловие 

Этот сборник – попытка представить читателю проводимые реформы государственного управления «изнутри» – глазами государственных служащих. Авторы статей – чиновники-практики нового поколения, сотрудники Минэкономразвития России, которые вели отдельные направления в рамках административной реформы и реформы государственной службы. 

Статьи основаны на результатах, которые были получены в 2003 году, и не потеряли своей актуальности. Изложенные вопросы нашли отражение в нормативных правовых актах, существенно изменивших систему государственной власти России. Так, Указ Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» утвердил трехуровневую структуру правительства и разделил функции между федеральными министерствами, службами и агентствами. Федеральный закон от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации» определил статус государственного служащего и порядок поступления и прохождения государственной гражданской службы.

В то же время, реформы еще не завершены. Государственная служба пока не стала такой, какой ее хотели бы видеть – эффективной, мобильной, ориентированной на нужды общества. 

Чиновники, авторы статей, не литераторы, их язык – язык законопроектов – сух и лаконичен. Тем не менее, это попытка пообщаться с читателем (по сути, конечным потребителем реформ) напрямую, без интерпретаторов и посредников. 
В сборник вошли статьи по вопросам анализа функций органов государственной власти, по кадровым и социально-психологическим аспектам реформы государственной службы, затронуты вопросы механизмов финансирования и материально-технического обеспечения госорганов, по медицинскому страхованию госслужащих и по регулированию оценочной деятельности.
Надеюсь, эта публикация не только даст представление об основных идеях реформы, но и вызовет интерес к их обсуждению, развитию и воплощению в жизнь.

С уважением, 

А.В.Шаров 

                 Директор Департамента 

государственного регулирования в экономике 

Минэкономразвития России

Шаров А.В. Об основных элементах административной реформы

Главной задачей данной статьи является описание основных содержательных и юридических элементов административной реформы, за исключением ее финансовой составляющей, а также ее отграничение от других видов реформ.
Под административной реформой понимаются на первый взгляд сходные и взаимосвязанные, но все же разные преобразования в отдельных сферах государственного управления.

Можно выделить как минимум несколько типичных представлений о содержании административной реформы:

1) модернизация государственной власти, включающая в себя реформу законодательной, исполнительной и судебной власти;

2) реформа административно-территориального устройства государства; 

3) разграничение полномочий и предметов ведения между федеральной, региональной и муниципальной властью;

4) реформа государственной службы;

5) реформа функций и структуры исполнительной власти.

Первые две реформы не входят в содержание административной реформы. Они не направлены на радикальный пересмотр функций исполнительной,  законодательной и судебной власти, и касаются, в частности, совершенствования процедур реализации имеющихся функций судебной власти, приведения в соответствие с ними судебной системы, а для законодательной власти в большей степени связаны с изменением порядка формирования представительных органов власти – избрание членов Совета Федерации или формирование Государственной Думы и региональных представительных органов власти по смешанному (пропорциональному и мажоритарному принципу). 

Изменение административно-территориального устройства, которое на данной стадии в основном связано с объединением субъектов Российской Федерации, не затрагивает полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации как таковых, а лишь приводит к закреплению функций, осуществляемых исполнительной властью двух регионов, за органами исполнительной власти объединенного субъекта Российской Федерации.  

Оставшиеся три реформы и составляют административную реформу в широком смысле слова.

Основным содержанием  разграничения полномочий и предметов ведения между федеральной, региональной и муниципальной властью является закрепление за каждым уровнем власти четких функций, обеспеченных финансовыми ресурсами, исходя из принципа субсидиарности, т.е закрепления функции за минимально необходимым уровнем власти. Одна из главных проблем этой части реформы, имеющей значение для успеха административной реформы в целом, состоит в том, что она производна от определения функций, остающихся за государством и за исполнительной властью на всех уровнях. Поэтому произведенное законом разграничение полномочий между федеральной, региональной и муниципальной властью нельзя рассматривать как окончательное, и оно будет пересмотрено после определения необходимых функций государства.

Реформа государственной службы состоит в пересмотре статуса государственных служащих и порядка прохождения ими государственной службы, что делает государство конкурентоспособным работодателем, а государственных служащих эффективными исполнителями функций государства – в этом ее основное значение для административной реформы.

Реформа функций и структуры исполнительной власти представляет собой административную реформу в собственном смысле слова. Она состоит из двух частей: оперативной и институциональной. 

Оперативная составляющая заключается в отказе от избыточных функций, совершенствовании порядка реализации необходимых государственных функций, построении системы и структуры исполнительной власти, соответствующей новым функциям, исключающим между ними конфликт интересов. 

Институциональная часть реформы состоит в создании механизмов предотвращения появления новых избыточных функций, закреплении процедур исполнения необходимых функций, обеспечении информационной открытости власти, закреплении стандартов качества оказания государственных услуг. 

Таким образом, административная реформа  в узком смысле может быть определена как процесс пересмотра функций исполнительной власти, закрепления необходимых и упразднения избыточных функций, создания адекватной функциям структуры и системы исполнительной власти, а также институциональных изменений в системе государственного управления. Целью является создание системы эффективного исполнения государственных функций, обеспечивающей высокие темпы экономического роста и общественного развития. 

Идентификация избыточных функций 

Ключевое значение в административной реформе принадлежит процессу идентификации и упразднения избыточных функций.

Чтобы идентифицировать избыточные, каждая функция должна быть проверена на: 

1) соответствие целям и задачам государственной политики в определенной сфере общественных отношений;

2) адекватность формы и методов реализации функции целям и задачам государственной политики в определенной сфере общественных отношений;

3) легитимность;

4) соответствие минимально необходимому уровню власти.

Для определения избыточности функции необходимо сопоставить цели и задачи указанной функции с целями и задачами, предусмотренными нормативными правовыми актами и политическими документами.

К таким нормативным правовым актам следует отнести Конституцию Российской Федерации (в особенности главу первую, в которой сформулированы цели государства), программы социально-экономического развития Российской Федерации, планы действий Правительства Российской Федерации, программы и концепции развития определенной отрасли (сферы общественных отношений), утвержденные Президентом Российской Федерации и Правительством Российской Федерации, а также основополагающие международные конвенции и договоры.

К политическим документам относятся послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации на текущий год и бюджетное послание Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации на текущий год. 

Анализ на адекватность форм и методов реализации функции целям и задачам государственной политики выявляет, насколько способы реализации функции позволяют достигнуть заявленной цели и решить поставленные задачи государственного регулирования. 

Значение легитимности функции состоит в том, что на основе данного критерия функция может быть признана избыточной безотносительно к двум вышеуказанным критериям, поскольку отсутствие надлежащей правовой формы делает ее исполнение лишенным правовых оснований. 

Проверка на легитимность функции состоит в:

1) установлении нормативных правовых актов, закрепляющих функцию;

2) анализе достаточности юридической силы нормативных правовых актов, закрепляющих функцию;

3) определении соответствия содержания функции, закрепленной в законе, полномочиям органа исполнительной власти по ее реализации в подзаконном и ведомственном нормативном акте. 

Само по себе закрепление функции нормативным правовым актом (за исключением Конституции Российской Федерации) – федеральным законом, указом Президента Российской Федерации, постановлением Правительства Российской Федерации – не свидетельствует о ее необходимости. Закрепление функции в актах, не имеющих юридической силы (письмо, телеграмма, рекомендации, методические материалы), равно как и в правовых актах, подлежащих регистрации, но не зарегистрированных в Минюсте России, либо подлежащих опубликованию, но не опубликованных, тождественно отсутствию функции в нормативном правовом акте. В указанных случаях функция признается избыточной как нелегитимная. 

Функция, закрепленная нормативным правовым актом, может быть отнесена к избыточным, если юридическая сила правового акта не достаточна. Типичными примерами являются функции, установленные:

· исключительно ведомственными нормативными актами, не основанными на делегировании функции правовым актом более высокой юридической силы;

· подзаконными актами вместо законодательных актов.

Сопоставление содержания функции, закрепленной в законе,  с полномочиями по ее реализации в подзаконном и ведомственном нормативном акте  позволяет выявить избыточные права ведомства, прямо не вытекающие из содержания законно установленной функции. Такой анализ наиболее эффективен для выявления нелегитимных избыточных функций, присваиваемых себе ведомствами через расширительное или вольное толкование закона. 

Функция может быть признана избыточной для данного уровня власти: федеральной или региональной, если ее исполнение наиболее эффективно может осуществляться на нижестоящем уровне власти – принцип субсидиарности. Так, функция Государственной пожарной службы МЧС России по тушению пожаров в населенных пунктах, исходя из принципа субсидиарности, в большей своей части, может быть передана на региональный и муниципальный уровень.

Упразднение избыточных функций

Идентификации избыточных функций завершается их упразднением. Можно выделить основные варианты упразднения функций:

1) ликвидация функции;

2) сокращение масштаба исполнения функции;

3) передача функции участникам рынка;

4) передача функции саморегулируемым организациям профессиональных участников рынка;

5) передача функции на минимально необходимый уровень власти;

6) передача функции на аутсорсинг;

7) придание функции процессуального характера.

Ликвидация функции означает  исключение указанной функции из нормативно-правового акта без замены иными государственными функциями либо без передачи ее осуществления иным субъектам правоотношений с прекращением ее исполнения, либо прекращение исполнения функции, не закрепленной нормативными правовыми актами. 

Ликвидация функции происходит в четырех типичных случаях:

· функция формально закреплена нормативным правовым актом, но реально не исполняется в течение длительного времени без ущерба для регулирования в определенной сфере общественных отношений;

· функция не закреплена нормативным правовым актом;

· функция закреплена нормативным правовым актом, противоречащим акту большей юридической силы;

· функция закреплена актом недостаточной юридической силы.

В указанных случаях функция относится к числу формально избыточных и подлежит ликвидации.

Сокращение масштаба  исполнения функции состоит в исключении из объекта государственного регулирования или оказания государственных услуг  определенных правоотношений, уменьшении оснований исполнения функции, в остальной части функция признается необходимой. Так, функция органа исполнительной власти по регистрации внебюджетных фондов федеральных органов исполнительной власти, государственных научных учреждений и коммерческих организаций, подлежит сокращению масштаба исполнения за счет исключения из объекта регулирования внебюджетных фондов коммерческих организаций. 

Сокращение масштаба исполнения функции вневедомственной охраны МВД России по охране имущества юридических и физических лиц по гражданско-правовым договорам может происходить как за счет исключения из объекта государственных услуг правоотношений по охране имущества физических лиц, так и за счет уменьшения оснований исполнения функций – охрана имущества юридических лиц (специальных объектов по перечню, определяемому Правительством Российской Федерации). 


Передача функций участникам рынка означает либо полный отказ государства от исполнения функции с возможностью ее осуществления участниками рынка, либо передача государственных функций участникам рынка, соответствующим определенным в законе  требованиям под контролем государства. 


Полный отказ государства от функций имеет место в тех случаях, когда они имманентно присущи участникам рынка, закреплены за ними гражданским законодательством и не нуждаются в государственном регулировании. В основном это относится к государственным услугам либо несвойственным государству функциям:

· регулирование ценообразования в организациях отрасли;

· координация деятельности организаций отрасли;

· согласование размещения крупных объектов ТЭК, за исключением финансируемых из федерального бюджета;

· проведение рекламных, маркетинговых исследований и др. 

Передача функций участникам рынка, соответствующим определенным в законе требованиям и под контролем государства, необходима в случае, если указанные функции имеют в качестве адресата неопределенный круг лиц, не содержат в себе властных полномочий и могут эффективнее осуществляться участниками рынка. Для их исполнения необходимо подтвердить свою специальную компетентность в сфере технического регулирования, науки, техники, ремесла, искусства, определенной профессии. Примерами таких функций могут быть функции по подтверждению соответствия, сертификации, лабораторных испытаний, исследований, экспертизы, проведения аттестации, экзаменов и т. п. Для определения круга участников рынка, компетентных осуществлять названные функции, используется механизм  аккредитации: на первом этапе - при органах исполнительной власти, на втором этапе - при уполномоченных некоммерческих организациях, отвечающих требованиям, установленным в законе. Основные положения об аккредитации будут содержаться в федеральном законе.

Передача функций саморегулируемым организациям возможна в тех случаях, когда функции направлены на регулирование взаимоотношений между участниками рынка и контроль их деятельности в определенной сфере, а полный отказ от функций повлечет риск нанесения ущерба правоотношениям в данной сфере. Типичные функции, предаваемые саморегулируемым организациям – проверка компетентности участников рынка (аттестация, сертификация, квалификационные экзамены), контроль за участниками рынка (проверки качества оказания услуг и соблюдения стандартов деятельности), выработка стандартов качества оказываемых услуг; создание системы подготовки, переподготовки и повышения квалификации специалистов в определенной сфере правоотношений. Функции контроля за участниками рынка со стороны их саморегулируемых организаций зачастую заменяют собой функции лицензирования и лицензионного контроля. Так, вместо государственной функции по лицензированию оценочной деятельности и последующему лицензионному контролю вводится контроль за оценщиками со стороны саморегулируемых организаций оценщиков
.

Передача функции на минимально необходимый уровень власти, исходя из принципа субсидиарности, происходит в случае, если функция не относится к исключительному предмету ведения Российской Федерации и может более эффективно, с меньшими затратами ресурсов осуществляться на региональном или муниципальном уровне. Так, если не доказано иное, большинство надзорных функций федеральных органов исполнительной власти, не относящихся к исключительному предмету ведения Российской Федерации, могут быть преданы на региональный и муниципальный уровень (архитектурно-строительный надзор, лицензирование ряда видов деятельности, надзор на потребительском рынке и т. п.). При этом бремя доказательства необходимости реализации функции на федеральном уровне должно возлагаться на федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий функцию. 

Передача функции на аутсорсинг состоит в покупке готового товара (услуги) на рынке либо размещение заказа на исполнение функции среди участников рынка. На аутсорсинг не могут быть переданы властные функции. Передаче на аутсорсинг  подлежат функции мониторинга состояния дел в определенной сфере общественных отношений, проведение научно-исследовательских работ, ведение кадастров, реестров, не связанных с надзорными функциями, строительство объектов, а при определенных условиях медицинское и социальное обеспечение сотрудников. 

Придание функции процессуального характера означает ликвидацию избыточности государственного регулирования, которое возникает при отсутствии четких оснований и процедур  принятия индивидуальных решений либо вмешательства в деятельность участников правоотношений и (или) применения к ним мер принуждения. Такой способ устранения избыточности функции характерен прежде всего для надзорных функций, в том числе функций правоохранительных органов. Устранение избыточности функций  МВД по проведению проверок законности предпринимательской деятельности, позволяющих изымать во внепроцессуальном порядке документы, отбирать образцы, производить осмотр помещения, приостанавливать деятельность предприятий торговли (Федеральный закон «О милиции») происходит путем введения указанных функций в рамки процедур, установленных Уголовно-процессуальным кодексом Российской Федерации, Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельности» и Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях. 

Передача функций судебным органам состоит в исключении из компетенции органов исполнительной власти действий, приводящих к приостановлению или прекращению деятельности организаций (агрегатов, зданий, сооружений), наложению административных взысканий, приостановлению либо прекращению действия лицензий (разрешений) и закреплении указанных полномочий за федеральными судами. При этом за органами исполнительной власти сохраняются функции по выявлению нарушений со стороны участников рынка, которые могут привести к приостановлению или прекращению деятельности организаций (агрегатов, зданий, сооружений), наложению административных взысканий, приостановлению либо прекращению действия лицензий (разрешений) в судебном порядке, выдаче предписаний об устранении таких нарушений и обращении в суд в случае неисполнения законного предписания.

Минэкономразвития России разработана методика  проведения промежуточных функциональных обзоров ведомств, включающая  заполнение паспортов функций, выполняемых ведомством, на  основании алгоритма выявления  избыточных функций  федеральных  органов исполнительной власти, а  также дублирующих функций ведомств
. Паспорт функции представляет собой набор вопросов, ответы ведомств на которые содержат информацию о правовых основаниях исполнения функции, механизмах ее реализации, количестве сотрудников, исполняющих функцию, оценке функции на предмет избыточности по установленным критериям.

Алгоритм выявления избыточных функций федеральных органов исполнительной власти и бланк паспорта функции приведены в приложениях 1 и 2 к настоящей статье. 

Для облегчения сбора информации (заполнения паспортов функций), а также обработки информации разрабатывается автоматизированная информационная система мониторинга функций федеральных органов исполнительной власти. Система позволит хранить данные о функциях ведомств и производить анализ этих данных для объективной оценки деятельности федеральных органов исполнительной власти.

Структура и система органов исполнительной власти 

Структура и система исполнительной власти должна обеспечивать:

1) специализацию органов исполнительной власти; 

2) организационное обособление функций, исполнение которых создает конфликт интересов;

3) внутреннюю управляемость исполнительной власти;

4) оперативную разработку и согласование политики между органами исполнительной власти.

Этим требованиям отвечает трехуровневая система исполнительной власти. Она состоит из органов исполнительной власти разной специализации с организационным обособлением правоустанавливающих, правоприменительных (контрольно-надзорных) функций, оказания государственных услуг и управления государственным имуществом: федеральных министерств, федеральных служб и федеральных агентств.

Федеральные министерства разрабатывают политику в определенной сфере государственного регулирования (концепции, программы, федеральные целевые программы, бюджет), разрабатывают и принимают нормативные правовые акты, а также осуществляют международное сотрудничество (переговоры, международные договоры и соглашения). Они не должны обладать контрольно-надзорными полномочиями (проведение проверок, наложение взысканий, выдача лицензий, разрешений, квотирование и т. п.) в отношении граждан и организаций, функциями оказания государственных услуг и управления имуществом (управление подведомственными организациями, представление интересов государства в акционерных обществах с участием государства и др.). Процесс выработки политики, таким образом, отделяется от процесса исполнения политики.

Федеральные службы должны осуществлять контрольно-надзорные или правоохранительные функции и не обладают полномочиями по подготовке и принятию нормативных правовых актов, управлению государственным имуществом. Их предназначение - реализация политики, разработанной федеральными министерствами и одобренной Правительством Российской Федерации, пресечение нарушения законодательства, обеспечение безопасности в определенной сфере общественных отношений.  

Федеральные агентства специализированы на исполнении функций управления государственным имуществом, реализации государственных программ и оказании государственных услуг. Они не могут обладать контрольно-надзорными полномочиями и правом разработки и принятия нормативных правовых актов.

Такая функциональная специализация исключает конфликт интересов между функциями выработки политики, исполнением политики и контролем за исполнением политики.

При такой модели организации исполнительной власти количество министерств значительно сокращается, федеральные службы укрупняются (увязываются к объекту и предмету контроля), количество агентств напротив возрастает
.

Управляемость функционально специализированной системы исполнительной власти достигается с одной стороны четким разграничением компетенции органов исполнительной власти, относительной их автономностью, с другой - соподчинением между органами исполнительной власти. Федеральные службы, за исключением подведомственных Президенту Российской Федерации, и федеральные агентства по ряду вопросов подчинены федеральным министерствам. 

Мировой опыт свидетельствует об эффективности трехуровневой структуры правительства (США, Великобритания и др.). 

Защита от появления новых избыточных функций 

Создание механизмов предотвращения появления новых избыточных функций включает в себя законодательные и административные меры.

Порядок принятия решений о введении новых функций государственного регулирования, действующий в настоящий момент, является внутренним делом ведомства и Правительства. Участники рынка, граждане не имеют возможности оперативно до введения новой функции влиять на принятие решения о целесообразности ее осуществления, высказывать экспертное мнение как равноправные участники процесса. Это приводит к тому, что новые функции вводятся без проведения всесторонней независимой оценки на предмет их целесообразности и эффективности, что способствует появлению избыточных неэффективных функций, а также установлению неоправданных административных барьеров.

Важной законодательной мерой, позволяющей не допускать появление нецелесообразных и неэффективных функций органов власти, является закрепление федеральным законом многоступенчатой процедуры доказательства ведомством целесообразности и эффективности вводимых функций и оценка таких доказательств независимыми экспертами по критериям допустимости государственного регулирования, включенным в закон. Этим законом вводится презумпция нецелесообразности государственного регулирования социально-экономической сферы, если в соответствии с процедурой ведомством не доказано иное. Аналогичные законы показали свою эффективность в Австралии, Мексике и США.

К административным мерам можно отнести возложение обязанности по мониторингу нормативно закрепляемых и реально осуществляемых функций на уполномоченный федеральный орган исполнительной власти и обязательное заполнение ведомством при предложении к введению новой функции паспорта функции. 

Важным элементом совершенствования механизма реализации функции является закрепление процедур исполнения необходимых функций в административных регламентах – нормативных правовых актах, содержащих последовательность действий (деловых процессов) органов исполнительной власти, должностных лиц при осуществлении функций, объем их прав, полномочий и обязанностей, сроки осуществления каждого действия, варианты поведения граждан и организаций как адресатов функций, порядок обжалования действий государственных органов гражданами и организациями. Это позволит обеспечить прозрачность осуществления функций для граждан и организаций, регламентировать деятельность органов исполнительной власти, устранит необоснованную дискреционность при принятии решений, обеспечить лучший контроль за деятельностью должностных лиц со стороны как руководителя государственного органа,  так и гражданского общества. Общие требования к административным регламентам, содержание административных регламентов, их виды, включая электронные административные регламенты, порядок их принятия необходимо закрепить в федеральном законе. Каждый конкретный административный регламент органа исполнительной власти следует утверждать актом Правительства Российской Федерации, а по органам исполнительной власти, подведомственным Президенту Российской Федерации – актом Президента Российской Федерации.

Обеспечение информационной открытости власти – самостоятельная задача в рамках административной реформы. Ее решение позволит не только добиться своевременного информирования граждан и организаций о деятельности государственных органов, но и обеспечит постоянный контроль за деятельностью власти. Для этого необходимо принять значительный массив нормативных правовых актов, основу которого составят федеральные законы «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления» и «О служебной тайне», а также создать  открытые и доступные информационные ресурсы государственных органов исполнительной власти и обеспечить их постоянный мониторинг на предмет полноты и транспарентности.

В рамках первого из названных законов закрепляется механизм раскрытия органами исполнительной власти открытой информации в системах общего пользования и предоставления информации по запросам граждан исходя из принципа доступности любой информации, кроме закрытой, а также перечень обязательной к публикации информации, содержащий в себе основные решения и действия государственного органа. Второй закон устанавливает процедуру закрытия информации с ограниченным доступом, виды информации, которая не может быть отнесена к информации с ограниченным доступом, порядок работы в государственном органе с информацией ограниченного доступа, а также порядок раскрытия информации, отнесенной к категории ограниченного доступа.

Реализация указанных законов требует создания открытых и доступных информационных ресурсов органов исполнительной власти, изменения принципов работы государственных органов с информацией, а также возложение на один из федеральных органов исполнительной власти функции организации мониторинга открытости исполнительной власти по утвержденной Правительством Российской Федерации методике. 

Закрепление стандартов качества оказания государственных услуг служит цели гарантирования получения гражданином услуг заданного качества в минимально необходимый для этого срок, в условиях комфортности и доступности. Общие требования к государственным услугам, виды государственных услуг, содержание стандартов качества, порядок компенсации гражданам и организациям в случае оказания услуг ненадлежащего качества, порядок разработки и принятия стандартов качества государственных услуг, принципы их финансирования должны быть закреплены в федеральном законе «О стандартах качества государственных услуг», а стандарты качества конкретных государственных услуг утверждены актами Правительства Российской Федерации.

Шаров А.В., Антипина Н.Н. Законодательное регулирование оценочной деятельности в Российской Федерации. Текущее состояние и направления развития

Оценочная деятельность в России 

В условиях рыночной экономики оценка стоимости имеет большое значение для потенциального покупателя или продавца при определении обоснованной цены сделки, для кредитора – при принятии решения о предоставлении ипотечного кредита, для страховой компании – при возмещении ущерба в преддверии потерь, для инвесторов – при определении исходной и будущей стоимости проекта развития бизнеса. Можно утверждать, что оценка является одним из базовых видов деятельности рыночной экономики России. В связи с этим государство призвано способствовать развитию института оценки в России, обеспечивая  высокое качество оказания данной услуги для ее потребителей – субъектов рыночных отношений. 

Для обеспечения высокого качества услуг по оценке стоимости требуется наличие следующих факторов:

· законодательства, способствующего развитию оценочной деятельности в условиях рыночных отношений;

· стандартов оценочной деятельности, отвечающих современным рыночным требованиям;

· эффективного механизма контроля за соблюдением стандартов оценочной деятельности;

· возможности повышения квалификации оценщиков.

В настоящее время законодательство Российской Федерации, регулирующее оценочную деятельность, состоит из Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации», принимаемых в соответствии с ним других нормативных правовых актов Российской Федерации, законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, международных договоров Российской Федерации. Различные аспекты оценки отдельных объектов гражданских прав регламентируют Гражданский кодекс Российской Федерации, федеральные законы «О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в Российской Федерации», «Об акционерных обществах», «Об обществах с ограниченной ответственностью», «О сельскохозяйственной кооперации», «О несостоятельности (банкротстве)», «О производственных кооперативах», «О государственных пенсионных фондах» и т. д.

Действующим законодательством функции по осуществлению контроля и регулированию оценочной деятельности, а также разработки стандартов оценочной деятельности закреплены за федеральным органом исполнительной власти, уполномоченном Правительством Российской Федерации (далее – уполномоченный государственный орган).   

Уполномоченный государственный орган осуществляет также функции по лицензированию оценочной деятельности, разработке и утверждению методических рекомендаций по оценочной деятельности применительно к различным объектам оценки, видам стоимости объекта оценки, проведению оценки, экспертизы отчетов по оценке. 

Таким образом, уполномоченный государственный орган является основным действующим лицом в области оценки объектов гражданских прав. 

Наряду с государственным регулированием оценочной деятельности федеральным законом об оценочной деятельности предусмотрен институт саморегулирования оценочной деятельности в форме саморегулируемых организаций (СРО) оценщиков, основанных на добровольном членстве оценщиков. СРО защищают интересы оценщиков, содействуют повышению уровня профессиональной подготовки оценщиков, разработке программ профессионального обучения оценщиков, разрабатывают стандарты оценки, создают и поддерживают собственные системы контроля качества оценочной деятельности. 

При этом закон не дает определение понятию «саморегулируемая организация оценщиков», а также не отвечает на вопрос, с какого момента данная организация приобретает правовой статус саморегулируемой организации.

С 1998 года, с момента принятия Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» по настоящее время существует тенденция к увеличению числа СРО оценщиков. Причиной роста заинтересованности оценщиков во вступлении в члены СРО является получение статуса члена СРО оценщиков, зарекомендовавшей себя на рынке надежной репутацией входящих в СРО компаний, предъявляющей высокие требования к оценщикам и оказанию ими оценочных услуг, а также осуществляющей более эффективный контроль за соблюдением лицензионных требований и условий за качеством услуг, чем контроль уполномоченного государственного органа.

В этих условиях государство в целях упразднения административных и организационных барьеров для развития предпринимательства заинтересовано в пересмотре своих функций в сфере государственного регулирования оценочной деятельности и передаче саморегулируемым организациям оценщиков отдельных государственных функций.   

В настоящее время ситуация в сфере оценки в Российской Федерации выглядит следующим образом (рис.1).









Рис.1. Существующая ситуация в сфере оценки в Российской Федерации

Основные проблемы и пути решения

Число оценщиков в Российской Федерации в настоящее время составляет более 6 тысяч.

Оценочная деятельность до настоящего времени представляет собой фактически сложившийся рынок услуг, на котором ключевая роль принадлежит уполномоченному государственному органу, выдающему лицензии на право осуществления оценочной деятельности и тем самым осуществляющему минимальный контроль за оценочной деятельностью. Очевидно, что эта деятельность уполномоченного государственного органа по принятию решений о выдаче лицензий является высоко коррупциогенной. 

Помимо описанного контроля «на входе» значительно более важное значение имеет текущий контроль деятельности оценщика, а также поддержание соответствия оценочных услуг стандартам деятельности.

Простой расчет показывает, чтобы обеспечить качественный контроль за деятельностью оценщиков, постоянный мониторинг результатов их деятельности, оценку степени соблюдения оценщиками стандартов оценочной деятельности, уполномоченному государственному органу необходим огромный штат узких специалистов в данной области. Этого не может себе позволить ни один орган федеральной власти, либо он уже не сможет заниматься иной деятельностью. 

Конечный потребитель услуг оценщиков – субъекты рыночных отношений, стремящиеся к оптимизации расходов – крайне заинтересованы в высоком качестве работы оценщиков. К сожалению, в сложившейся на настоящий момент ситуации на рынке оценочных услуг они практически не имеют возможности воздействовать на процесс оценки.

Поскольку СРО в наибольшей степени заинтересованы в поддержании высоких стандартов оценочной деятельности, представляется целесообразным передать им функцию текущего контроля за оценочной деятельностью. Это позволило бы в соответствии с принципами рыночного регулирования перепоручить практикующим специалистам осуществлять контроль за деятельностью своих коллег, упорядочить рынок оценочных услуг, снизить возможность влияния заинтересованных лиц на оценочную деятельность.

Одной из проблем оценочной деятельности является отсутствие эффективного механизма страхования ответственности оценщика перед потребителем услуги от ошибки оценщика. В развитых странах существует хорошо зарекомендовавший себя опыт взаимного страхования оценщиков, позволяющий минимизировать последствия ошибок оценщика и компенсировать потребителям услуг их стоимость.

Регулирующая деятельность государства, осуществляемая уполномоченным государственным органом по отношению к рынку оценочных услуг, является на настоящий момент неэффективной и не обеспечивающей надлежащий уровень контроля за деятельностью оценщиков.

Административная реформа. Законопроект по внесению изменений в Федеральный закон № «Об оценочной деятельности»

Правительственная комиссия по проведению административной реформы признала избыточной функцию уполномоченного государственного органа по лицензированию оценочной деятельности. 

Единственным действенным механизмом регуляции оценочной деятельности является контроль со стороны гражданского общества, в данном случае СРО оценщиков. Членство оценщика в специализированном СРО должно являться для потребителя гарантией его профессионального уровня.

Следовательно, изменения в Федеральный закон «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» должны включать в себя следующие основные моменты:

· введение понятия саморегулируемой организации (СРО) оценщиков;

· установление критериев для отнесения организаций, объединяющих оценщиков, к СРО;

· указание на обязательность членства оценщика в одном из СРО;

· перечень механизмов надзора за деятельностью СРО оценщиков со стороны государства, не нарушающих принципов свободного рынка; 

· исчерпывающий перечень функций уполномоченного государственного органа.

В предлагаемом законопроекте СРО оценщиков называется негосударственная некоммерческая организация,  созданная в установленном законодательством порядке в целях саморегулирования на условиях членства, объединяющая оценщиков (юридических лиц, индивидуальных предпринимателей) или специалистов-оценщиков (физических лиц, имеющих право подписи отчета об оценке объекта оценки), включенная в единый государственный реестр саморегулируемых организаций оценщиков.

Некоммерческая организация, объединяющая оценщиков или специалистов-оценщиков, приобретает статус саморегулируемой организации с даты включения в единый государственный реестр саморегулируемых организаций оценщиков, который ведет уполномоченный государственный орган.

Проектом федерального закона обозначено 5 основных критериев для отнесения некоммерческой организации, объединяющей оценщиков и специалистов-оценщиков, к СРО:

а) объединение в составе СРО в качестве ее членов не менее 500 специалистов-оценщиков или не менее 100 оценщиков, имеющих место нахождения не менее чем в одной трети субъектов Российской Федерации;

б) наличие органов контроля за выполнением членами СРО требований законодательства об оценочной деятельности и стандартов оценочной деятельности;

в) наличие опубликованных правил и стандартов оценочной деятельности, обязательных для выполнения всеми участниками СРО оценщиков;

г) наличие у СРО механизмов обеспечения ответственности ее членов перед потребителями;

д) наличие утвержденных минимальных требований к страхованию членами СРО оценщиков гражданской ответственности при осуществлении оценочной деятельности и (или) наличие компенсационного фонда, который формируется в денежной форме за счет взносов оценщиков. 

Некоммерческая организация, соответствующая указанным критериям, подлежит включению уполномоченным государственным органом в единый государственный реестр саморегулируемых организаций оценщиков. 

Законопроект содержит исчерпывающий перечень требований к осуществлению оценочной деятельности. Одним из таких требований является обязательное участие оценщика и специалиста-оценщика в одной из СРО оценщиков.

Оценщик вправе заниматься оценочной деятельностью при условии гражданской ответственности при осуществлении оценочных действий.

Часть функций уполномоченного государственного органа передается СРО оценщиков, в том числе функция контроля за деятельностью членов СРО оценщиков, в том числе, в форме проверок.

Предметом проверки является соблюдение стандартов оценки и законодательства, регулирующего оценочную деятельность в Российской Федерации.  

По результатам проверки СРО оценщиков вправе обязать члена СРО устранить нарушения в заданные сроки, вынести предупреждение, приостановить действие членства оценщика в случае выявления неоднократных нарушений или грубого нарушения законодательства об оценочной деятельности, а также нарушения стандартов оценки, обращаться в суд с заявлением об исключении оценщика из СРО. 

Надзор за деятельностью СРО оценщиков предлагается осуществлять в форме плановых и внеплановых проверок, проводимых уполномоченным государственным органом. Плановая проверка деятельности СРО оценщиков проводится один раз в два года в соответствии с утверждаемым уполномоченным государственным органом планом проверок. Проверка может быть проведена на основании заявлений юридических и физических лиц, органов государственной власти и органов местного самоуправления и нарушении СРО оценщиков законодательства об оценочной деятельности. У руководителя СРО оценщиков есть право обжаловать действия проверяющих у руководства уполномоченного органа или в суд. В случае невыполнения предписания об устранении выявленных нарушений уполномоченный орган обращается в суд с заявлением об исключении оценщика из единого государственного реестра СРО оценщиков. 

В случае неисполнения предписания, уполномоченный государственный орган обращается в суд с заявлением об исключении СРО оценщиков из единого государственного реестра СРО оценщиков.

Законопроектом предлагается исчерпывающий перечень оснований для обращения уполномоченного государственного органа в суд с заявлением об исключении из единого государственного реестра СРО оценщиков. Среди таких оснований:

· несоответствие СРО оценщиков одному из вышеперечисленных критериев;

· неустранение или несоблюдение сроков, установленных уполномоченным органом для устранения СРО оценщиков нарушений, послуживших основанием для направления в СРО оценщиков предписания об их устранении; 

· неисполнение предусмотренных законопроектом обязанностей СРО оценщиков. 

Новшеством законопроекта является создание Национального совета по оценочной деятельности (далее – Совет). Совет создается в целях выполнения части функций регулирования оценочной деятельности, координации деятельности СРО оценщиков, а также для представления интересов СРО оценщиков в органах государственной власти и местного самоуправления. В состав Совета входят должностные лица уполномоченного органа, представители потребителей оценочных услуг, СРО оценщиков, научных и образовательных учреждений. 

Совет, в частности осуществляет следующие виды деятельности:

· участвует в разработке и экспертизе проектов законодательных и нормативных актов Российской Федерации в области оценочной деятельности;

· разрабатывает с участием представителей СРО оценщиков стандарты оценки и представляет их уполномоченному органу;

· рассматривает обращения и ходатайства СРО и вносит соответствующие рекомендации на рассмотрение уполномоченного органа; 

· утверждает Кодекс профессиональной этики оценщиков. 

Высшим органом Совета является Всероссийский съезд СРО оценщиков, который созывается не реже одного раза в два года и на котором производится планирование деятельности Совета на следующий отчетный период.

Важнейшая роль в обеспечении равноправия субъектов оценочной деятельности принадлежит судам, поэтому эффективное внедрение запланированной системы в большой степени связано с успешным осуществлением судебной реформы.

Таким образом, основным новшеством в модифицированной системе взаимоотношений участников в данной области является существенное повышение роли СРО в оценочной деятельности в России, возрастание роли судебных  органов и введение совещательного органа (Национальный совет по оценке), объединяющего представителей всех сторон оценочного процесса и являющегося дополнительным субъектом контроля и коррекции в области оценки со стороны гражданского общества.

Особое внимание в законопроекте уделено вопросу информационной открытости деятельности СРО оценщиков. На СРО оценщиков возлагается обязанность ведения реестра членов СРО, в котором должны быть указаны сведения, представляемые членами саморегулируемых организаций при вступлении в СРО и в период членства, а также сведения о проводимых и проведенных проверках оценочной деятельности членов СРО и принятых по их результатам мерах.

Информация, содержащаяся в реестре членов саморегулируемых организаций, является открытой, подлежит размещению в информационных системах общего пользования, а также  предоставляется по запросам граждан и юридических лиц в срок, не позднее 7 дней со дня поступления запроса.













Рис. 2. Общая схема взаимодействия участников оценки: государства, СРО оценщиков, общественных и судебный органов 

Основные даты, связанные с вступлением законопроекта в силу

В соответствии с решением Правительства Российской Федерации от 9 октября 2003 г. законопроект вступает в силу с 1 октября 2004 года. 

С 1 января 2006 г. ранее выданные лицензии на осуществление оценочной деятельности утрачивают силу и оценщики, не вступившие в СРО оценщиков, не вправе осуществлять оценочную деятельность. 

Не позднее 25 февраля 2006 г СРО оценщиков обязаны опубликовать реестры оценщиков в информационных системах общего пользования.

Паршин М.В., Кирсанов М.В. Социологический портрет государственного служащего

Осенью 2003 года фонд «Общественное мнение» провел социологический опрос в четырех пилотных регионах – участниках эксперимента в рамках федеральной программы «Реформирование государственной службы Российской Федерации (2003 – 2005 годы)»: в Саратове, Самаре, Красноярске, Чебоксарах. В каждом регионе было опрошено около 800 человек. 

Основной целью социологического опроса было изучение общественного мнения граждан относительно государственной службы, государственных гражданских служащих (чиновников) и различных аспектов реформы госслужбы. 

Опрос позволил провести анализ общественного мнения с учетом основных социально-демографических характеристик респондентов: пол, возраст, социальная адаптация, уровень образования, уровень дохода. 

Анкета состояла из 42 закрытых и 5 открытых вопросов. 

Открытые вопросы позволяли раскрыть и содержательно наполнить ответы на закрытые вопросы. Такое построение анкеты позволяло не только выделить основные предпочтения респондентов, но и подвергнуть их ответы социально-психологическому анализу, выделить представления, свойственные как отдельным социально-демографическим группам, так и выборке в целом. 
Высокий процент ответов на открытые вопросы (более 80%
) свидетельствует о большой заинтересованности респондентов в теме опроса -  опрос «затронул» практически всех опрошенных. Вероятнее всего, причиной такой заинтересованности является исторически сложившееся в России неоднозначное и крайне эмоциональное отношение к государству и его представителям – государственным служащим (чиновникам). В России к государственной службе относятся не столько как к профессии и социальному институту, сколько как к явлению, стоящему «над людьми», и от которого практически полностью зависит жизнь народа. 

Очевидно, что в создании такого рода мифологизированных  представлений немалую роль играют средства массовой информации, часто делая чиновников основой «разоблачительных» репортажей и статей и практически оставляя незамеченной позитивную деятельность чиновников. Создается своеобразный заколдованный круг. С одной стороны, читатель требует от журналистов «горячей», «острой» информации, тем самым формируя спрос на нее. Большой объем негативной информации, в свою очередь, создает и подпитывает соответствующее представление граждан о госслужащих. 

Кроме того, деятельность государственных служащих отличается тем, что положительные ее результаты, как правило, воспринимаются «как должное», нормальное явление и в основном не замечаются. Отрицательные же результаты и недочеты непременно акцентируются гражданами и журналистами, что также является важным фактором  неприязненного отношения к чиновникам.

Общие характеристики общественного мнения

Низкая осведомленность о реалиях государственной службы

Несмотря на проявленный живой интерес к данной теме, по ответам на открытые вопросы можно судить, что респонденты не имеют определенного представления о том, кто на самом деле является государственным служащим, и чем он занимается.  Чиновники ассоциируются у респондентов с любой властью, начальством, административной работой вообще – с теми, кому «подчинен народ». Недостаток информации о госслужбе восполняется негативными представлениями о действиях чиновника. Как известно, в неоднозначных ситуациях недостаток информации об одной из сторон восполняется отрицательными представлениями о ней, при этом все поступки оппонента интерпретируются в максимально негативном ракурсе. 

В качестве сопротивления упрощенно понимаемой властной силе респонденты представляют госслужащих как представителей чуждого, неизвестного и, как следствие, враждебного круга. 

Необходимо отметить, что с чиновниками очень мало ассоциируются военные и милиция, так как благодаря репортажам в СМИ и популярным телесериалам граждане имеют вполне определенное представление, что это за люди, чем они занимаются и т. д. Деятельность же чиновников, по мнению респондентов, какая-то иная, хотя и не ясно какая.

Общее отрицательное отношение к чиновникам

Чиновник для большинства населения – явление чуждое и враждебное. Подавляющее большинство респондентов утверждает, что чиновники не нужны и их число нужно сокращать. Вероятно, этот образ берет начало в русской классической литературе и в настоящее время постоянно воспроизводится в СМИ. Чиновники являются удобным объектом для приписывания им причин всех народных бед и несчастий. 

Данное отношение, по-видимому, достаточно устойчиво, поскольку часто имеет реальные, «жизненные» основания, касается каждого. Как правило, это проблемы в сферах здравоохранения и ЖКХ. Вероятно, указанные области являются и будут являться благодатным аргументом для различного рода обвинений журналистов и граждан по отношению к чиновникам.

Ощущение высокой зависимости от чиновников
 

Респонденты ощущают высокую степень зависимости от чиновников, при этом характерна позиция нахлебничества. Ощущение зависимости от чиновников сопровождается обвинениями чиновничества во всех бедах. Гражданин не столько желает получать от государства какие-то конкретные государственные услуги, сколько стремится, чтобы государство и государственный служащий обеспечивали все его потребности. Существует устойчивая установка, что государство должно во всем заботиться о гражданине, обеспечить население во всем, предупреждать и удовлетворять все его желания.
Представление о выгоде работы чиновника

При общем негативном отношении, госслужба является привлекательной для респондентов, большей частью из-за якобы существующих там благ. По мнению большинства респондентов, чиновники имеют доступ к тем преимуществам, которых не имеют «простые люди», что вызывает ощущение несправедливости. В то же время респонденты большей частью хотят работать на госслужбе. Стать госслужащим – удача, выгоды госслужбы в глазах респондентов – огромны и связаны в основном с так называемой «кормушкой» – еще одним мифологизированным объектом. Чиновники, воспринимаются, с одной стороны,  как люди, дорвавшиеся до «кормушки» и препятствующие в этом остальным (отсюда неприязнь), а с другой стороны – являются олицетворением, собственно, «кормушки», государства как источника большинства жизненных благ. Сочетание этих противоположных чувств – неприязни и привлекательности – можно обозначить как «зависть». 

Стремление подчинить работу госслужащего общественному контролю (надежда на социальную справедливость)

Данное стремление может означать ожидание конкретных действий по отношению к чиновникам, к которым испытывается неприязнь и зависть. Возможно, проявляется ожидание «восстановления справедливости», и стремление подчинить чиновничество некоему абстрактному «народному контролю». 

В этой связи вызывают поддержку предложения пересмотра оплаты чиновников в зависимости от результатов их труда а также контроля их деятельности со стороны общества. 

Ожидание в первую очередь нравственных, «человеческих» качеств чиновника
 

Очевидна потребность большинства респондентов в уважении, в теплом человеческом понимании. Образ хорошего чиновника – «радетель о народе». Чиновник должен воспроизводить модель безупречно корректного, интеллигентного, вежливого, сопереживающего человека, отвечать образу «отца родного», который «любит, хотя и иногда бьет».
Анализ предпочтений респондентов по социальным группам

На фоне общего негативного отношения граждан к государственным служащим можно выделить два типа отношения: «общее негативное» и «рационально- сочувствущее».

Общее негативное отношение, основанное на низкой степени информированности граждан о статусе и деятельности госслужащих, ощущении высокой зависимости, больше характерно для группы респондентов, относящихся к социально-демографическим группам «неадаптированные пессимисты», возрастная группа – «55 лет и старше», образование «ниже среднего», доход «до 1501 руб/мес. на 1 человека». 

Представители этих групп намного чаще, чем представители остальных групп, выбирают ответ «затрудняюсь ответить».

Можно сделать вывод о присущем в целом представителям данной группы слабом знании, негативном отношении к госслужбе вообще и стремлении к некоей «социальной справедливости», заключающейся в общественном контроле и желании сократить число чиновников. Понятие «госслужащий» для данной группы сходно с понятием «депутат» или «новый русский» – далеким, неприятным, чуждым, хотя и  престижным.

Другой тип отношения можно охарактеризовать как «рациональное сочувствующее», более характерное для групп респондентов: «оптимисты», возраст: «18-35 лет», образование «высшее и незаконченное высшее», доход «более 2500 руб./мес. на чел.».

Представители данных групп, по-видимому, формируют свое представление о госслужащих на основе разнообразных источников информации, имеют более сложный образ чиновника помимо устоявшихся клише и обладают собственным мнением, отличным от широко распространенного. 

Часто ответы представителей данных групп («адаптированные оптимисты», «18-35 лет», «высшее и незаконченное высшее образование», «высокий доход») существенно отличаются от ответов большинства и в целом составляют рациональный образ чиновника и чиновничества. Престиж государственной службы для данной группы сомнителен, однако отношение к чиновникам более позитивно, чиновники приносят пользу, респонденты сами могли бы пойти на госслужбу, знают о проведении реформы. Среди представителей этих групп выше доля респондентов, осведомленных о начавшемся эксперименте, а также выше доля респондентов, у которых есть родственники и знакомые, работающие на государственной службе
Региональные характеристики выборки

Детальный анализ позволяет выделить некоторые различия и тенденции в отношении населения отдельных городов – участников эксперимента. 

Саратов: «Недовольство и зависть»

Для Саратова характерен в целом сравнительно больший негативизм по отношению к чиновничеству, чем для остальных городов. Отмечаются устойчивые тенденции, проявляющиеся в том, что в Саратове по сравнению с другими городами более резко выражено противоречие между негативизмом по отношению к чиновникам и престижностью этой профессии. Саратовцы чаще других упоминают коррумпированность как неотъемлемую  черту чиновничества. В то же время в Саратове наименьший процент тех, у кого среди знакомых есть госслужащие. 

Таким образом, в ответах саратовских респондентов максимально выражена противоречивость по отношению к чиновникам, свойственная выборке в целом.
Самара: «Рационализм»

В Самаре респонденты наиболее лояльно относятся к государственным служащим, сравнительно четко определяют собственное отношение к чиновничеству, как правило, могут его обосновать. В Самаре большее число опрошенных по сравнению с другими городами считают, что работа чиновников трудная и ответственная и ее результат – качественное выполнение профессиональных обязанностей. Представители Самары чаще, чем в других городах, указывали нежелание идти работать на госслужбу. Кроме того, в Самаре меньше всего респондентов отказались называть уровень своего дохода и наиболее высокая представленность социально адаптированной группы «оптимисты», что указывает на общее ощущение уверенности и стабильности, характерное для респондентов. 

В целом, Самарский регион демонстрирует рациональное отношение к власти, «формулируя» основное к ней требование: стабильность и предсказуемость. 

Красноярск: «Потребность в самостоятельности»

В Красноярске отношение к чиновникам достаточно прагматичное, более чем в других городах выражена «досада» на чиновников: люди в большей мере ощущают зависимость от чиновников в повседневной жизни, что в целом им мешает. Вместе с тем, красноярцы предлагают установить уровень оплаты госслужащим выше, чем в остальных регионах. В Красноярске чаще, чем в других городах, предлагается пересматривать оклады чиновников по результатам их деятельности, т. е. готовность респондентов Красноярска к внедрению оплаты по результатам выше, чем в других городах. 

Таким образом, красноярские респонденты показывают последовательно негативное отношение к госслужащим: чиновники не должны мешать жить, работать и зарабатывать. 

Чебоксары: «Благодушие»  

Для Чебоксар характерно наиболее доброжелательное отношение к государственным служащим, меньше всего «зависти» (представлений о выгоде и престиже госслужбы в сочетании с неприязнью) и наименьшая осведомленность респондентов о взяточничестве среди чиновников, наименьшее число стремящихся к сокращению количества чиновников. В Чебоксарах наибольший процент тех, у кого среди знакомых есть госслужащие, но при этом наименьшее число «контактировавших с чиновниками». Информированность о реформе в Чебоксарах сравнительно низка. Кроме того, общий уровень жизни несколько ниже, чем в других регионах. 

Оплата труда чиновников и коррупция

Традиционно наиболее коррупционной признаются области здравоохранения и жилищно-коммунального хозяйства – почти половина респондентов из тех, кто слышал о случаях неформальной оплаты труда, указывают на эти две сферы. Для респондентов более важным является  организация собственного быта (квартирные вопросы, лечение), чем взаимодействие с чиновниками по вопросам бизнеса, организации труда и прочее. Большинство респондентов могут включать в свой ответ передачу денег врачу или сантехнику, что не характеризует коррупцию в данных областях. Можно предположить, что данные области будут постоянно проблемными, и улучшения в них будут рассматриваться как существенные достижения.

По признанию респондентов, наилучшее состояние дел в сфере культуры – меньше всего известно случаев неформальной оплаты труда и более всего порядка. Это может быть связано с тем, что данная область является далекой от респондентов и с ней не связаны актуальные жизненные трудности. Чаще данный ответ встречается в младшей возрастной группе. 

При детальном анализе социально-демографических характеристик тех, кто дает чиновникам взятки, наибольшее количество представителей следующих социально-демографических групп: возраст – средний (36-55 лет), образование – высшее и неполное высшее, уровень дохода – свыше 2500 рублей в месяц на 1 человека. Вероятно, эта группа наиболее часто взаимодействует с чиновниками и дает взятки по мере необходимости. 

Представители социально-демографических групп «неадаптированные пессимисты, старше 55 лет, с доходом «низким» и «средним» чаще, чем представители других групп отвечают «платить не приходилось». Очевидно, представители данной социальной группы не ориентированы на неформальную оплату услуг чиновников.

При ответах на вопрос о возможной заработной плате чиновников, респонденты отвечают в соответствии с собственным доходом (чем выше доход, тем, как правило, выше предлагаемый уровень оплаты) – «чиновник должен получать «как я», руководствуясь, вероятно, стремлением к социальной справедливости. Тем не менее, четко прослеживается, что чиновник-руководитель должен получать больше, чем чиновник-исполнитель. 

Данный результат показывает, что уровень жизни – один из важных показателей, позволяющий считать чиновника «своим».

Подавляющее большинство респондентов указывают на необходимость регулярного пересмотра заработной платы чиновников в зависимости от результатов их труда. Под результатами деятельности чиновника большинство респондентов понимают некое улучшение жизни населения,  не предполагая конкретных показателей улучшения. 

Таким образом, результаты опросов позволяют сделать следующие выводы:

1. Большинство респондентов, указывая на престижность госслужбы (социальное положение, льготы, другие возможности и пр.), испытывают чувство неприязни по отношению к госслужащим, что в целом сводится к зависти. При всей неприязни многие хотели бы поступить на госслужбу. 

2. Чиновник не относится гражданами ни к одной четко определенной социальной группе и занимает маргинальную (и поэтому отвергаемую) социальную позицию, что вызвано недостаточной осведомленностью населения о деятельности государственных гражданских служащих. 

3. Образ «хорошего чиновника» близок к образу «доброго царя» – сильного, строгого, справедливого, который заботится о простом народе.   

4. В общественном сознании госслужащие должны обеспечивать максимальное количество нужд граждан, в то же время чиновников необходимо сокращать – в этом содержится противоречивость и неоднозначность понимания феномена чиновничества. 

5. Человеческие качества в гражданских служащих ценятся выше, чем профессиональные.

6. По отношению к госслужбе и госслужащим выделяются 2 основные точки зрения: общий негативизм (негативное отношение, не подкрепленное рациональными доводами) и рациональное сочувствие (относительно позитивное отношение к госслужбе, связанное, в основном, с хорошей осведомленностью о деятельности госслужащих). Приверженцев второй точки зрения в целом существенно меньше, чем первой. Первая характерна более для социально-демографических групп «старший возраст», «образование ниже среднего», «низкий уровень дохода», низкая социальная адаптивность. Среди приверженцев второй точки зрения больше людей с высокими доходами, высшим образованием, возрастом «молодым» и отчасти «средним».

7. Традиционно проблемными («взяткоемкими») являются сферы, непосредственно связанные с жизнедеятельностью: ЖКХ и здравоохранение.

8. Повышение заработной платы чиновникам для респондентов может происходить только в связи с улучшением жизни населения, при этом не существует четких показателей улучшения. При указании возможной заработной платы чиновников респонденты руководствуются стремлением уравнять чиновника с собой. 

Значение социологического опроса для реформы государственной службы

Позитивным фактором можно признать то, что респонденты с большим интересом восприняли опрос о реформе госслужбе, т. е. интерес к обсуждению данной темы весьма высок и при правильной постановке информационного сопровождения тема вызовет широкий резонанс в обществе. 

Социологическое исследование позволило составить положительный образ государственного чиновника в России, главные черты которого -  справедливость, забота, социальная ориентированность, компетентность. 

Образ чиновника в массовом сознании должен иметь психологические основания. Поскольку государственный служащий олицетворяет государство, то наиболее обоснованным представляется образ отца – справедливого, может быть, строгого, но заботливого и умного (аналогично образу Президента). Чиновнику доверяют и идут к нему со своими проблемами и бедами. Чиновник может дать добрый совет. Требования к чиновнику законодательно закреплены, и он максимально компетентен в своей области. Чиновник защищает интересы граждан и государства по закону и справедливости. Чиновник действует уверенно, поступает достойно. 

Такой образ воспроизводит традиционный патерналистский тип поведения, характерный для дореволюционного среднего и старшего чиновничества. Для этого образа характерна некоторая элитарность и кастовость, определенная типичность и узнаваемость и при этом существование в определенной общественной нише. 

Необходимо проводить работу по разъяснению статуса и полномочий чиновников, акцентируя внимание на общественном контроле его деятельности. 

При информационном сопровождении реформы целесообразно отделить образ чиновника от образа народного депутата, руководителя-бизнесмена, политика, чтобы легко было понять, что, собственно, чиновники делают и для чего нужны. А кроме того, в открытое информационное поле необходимо активно выдвинуть образ чиновника-специалиста: умного, справедливого, заботливого. 

Направления реформы и ее PR-сопровождение

В качестве резюме можно дать несколько важных, на наш взгляд, рекомендаций по информационному сопровождению реформы государственной службы в 2004- 2005 гг.

1. Преодоление отчужденности и кастовой закрытости государственных служащих. Следствием должны стать улучшение отношения к ним и повышение престижа, возможно, за счет мероприятий, демонстрирующих открытость и доступность государственной службы для понимания населения. 

2. Увеличение денежного содержания государственных служащих должно соответствовать стремлению населения к социальной справедливости, т. е. должно быть тесно связано с пропагандой показателей результативности. Граждан следует вовлекать в обсуждение того, что должно быть результатом труда государственного служащего. Для этого должен быть определен механизм учета общественного мнения.

3. Стремление респондентов к контролю над деятельностью чиновников может быть связано с внедрением должностных регламентов, которые, помимо всего прочего, смогут расширить представление населения о чиновниках, их обязанностях и качестве работы.

Паршин М.В., Кирсанов М.В. Современные кадровые технологии в системе государственной службы 

Реформа государственного управления в России: проблема эффективности чиновников 

Кадровая составляющая реформирования системы государственного управления закономерно считается центральной – в результате реформы  изменяются принципы поступления на государственную службу и прохождения ее – основы профессиональной деятельности чиновников. В настоящее время многочисленные проблемы в кадровой сфере государственной службы можно объединить в три основные блока.

Первый блок проблем - недостаточная квалификация государственных служащих. Чиновники часто не в состоянии решать задачи, которые ставит перед ними общество, особенно в условиях реформирования системы государственного управления. Сказывается недостаток профильного образования и опыта. Не хватает профессиональных знаний, умений и навыков. На низком уровне остается владение компьютерными технологиями и иностранными языками. Недостаточно сформированы необходимые личностно-деловые качества: навыки эффективной коммуникации, ответственность и самостоятельность в принятии решений, организаторские способности и прочее. 

Снижение уровня профессионализма чиновников особенно ярко выступает на фоне старения кадрового состава госслужбы, «вымывания» среднего звена управления в госорганах. Наиболее квалифицированные кадры уходят из государственной службы в бизнес-структуры.  

При этом, по мнению экспертов, существующая система подготовки, переподготовки и повышения квалификации госслужащих, по мнению экспертов, не только не способствует положительным изменениям в кадровом составе чиновников, но и часто, напротив, тормозит развитие кадрового потенциала государственной службы и «цементирует» существующее положение вещей. Система подготовки госслужащих требует обновления, привлечения к преподавательской работе действующих профессионалов-практиков. Необходим пересмотр образовательных стандартов и создание условий для развития конкуренции на рынке образовательных услуг для государственных служащих. 

Корпоративная культура государственных служащих- вот что лежит в основе проблем, которые можно объединить во второй крупный блок. Ценности и нормы чиновников часто несовместимы с представлением об эффективной государственной службе. В настоящее время на госслужбе сложилась скорее клановая культура, чем характерная для госаппарата развитых стран бюрократическая или любая другая. Госслужащие превратились в некую касту с жесткими негласными правилами и традициями. Изолированность и клановость государственной службы серьезно тормозят любые позитивные изменения в ее структуре. 

Складывается парадоксальная ситуация. С одной стороны, чиновники, как правило, не удовлетворены положением дел. С другой стороны, те же чиновники негативно воспринимают любые изменения, связанные с внедрением дифференцированной оплаты труда, вознаграждения по результатам деятельности, срочных контрактов, открытых кадровых конкурсов - тех элементов реформы, которые могут разрушить монолит традиционно сложившейся структуры. Для требуемых перемен необходимы элементы проектно-предпринимательской культуры, основными ценностями которой являются самостоятельное достижение целей и вознаграждение в соответствии с полученными результатами.

Третий блок проблем связан с привлекательностью государства как работодателя на рынке труда. Труд государственного служащего существенно недооценен, особенно, что касается среднего руководящего состава органов власти
. 

Не секрет, что в настоящее время многие молодые люди готовы поступать на работу в органы государственной власти, резонно считая госслужбу хорошим началом карьеры по специальности после окончания вуза. Они приобретают опыт, получают хорошую запись в резюме, участвуют в решении масштабных задач. Некоторые рассматривают работу на госслужбе как шанс приблизиться к общественной элите. Вместе с тем, мало кто из молодых специалистов остается на государственной службе хотя бы на несколько лет – оплата труда в бизнес-структурах часто гораздо более привлекательна для специалистов их уровня. Привлечь же на государственную службу квалифицированного профессионала, востребованного на рынке труда, крайне сложно. 

Заработная плата госслужащего в настоящее время необоснованно занижена, что признается всеми. В то же время не приходится ожидать, что механическое повышение денежного содержания чиновников без обновления кадрового состава даст соразмерное увеличение эффективности труда. 

Для решения перечисленных проблем предлагаются следующие  действия: 

1. разработать и внедрить единую кадровую политику открытого типа с использованием современных кадровых технологий; 

2. привести кадровые службы органов государственной власти и уровень квалификации персонала кадровых служб в соответствие с требованиями современных условий функционирования государства;

3. реформировать систему оплаты труда государственных служащих.

Открытая государственная кадровая политика

Кадровая политика – это система работы с персоналом, обеспечивающая оптимальный для достижения целей организации кадровый состав. В нашем случае мы будем понимать под реализацией единой государственной кадровой политики использование единых кадровых технологий на основе общих принципов для формирования кадрового состава государственной службы, способного на должном уровне реализовывать функции государства. 

Основные принципы государственной кадровой политики обозначены в федеральной программе «Реформирование государственной службы Российской Федерации (2003-2005 годы)»
 и нашли свое отражение в  Федеральном законе № 79-ФЗ от 27 июля 2004 г. «О государственной гражданской службе Российской Федерации». Их можно сформулировать следующим образом: 

доступность - открытость государственной службы для поступления граждан на любой уровень должностной иерархии
 и равенство условий доступа граждан на государственную службу; 

конкурсность - привлечение на государственную службу наиболее квалифицированных кандидатов на основе единых требований в ходе открытого конкурса;

гласность - кадровые решения и их основания открыты и подконтрольны гражданскому обществу; 

конкурентоспособность - привлекательность государственной службы на рынке труда; 

вознаграждение по результатам деятельности - прямая зависимость денежного содержания государственного служащего и его должностного роста от результатов его служебной деятельности; 

профессиональное развитие - наличие системы непрерывного профессионального образования государственных служащих, осуществляемого по единым стандартам. 

Реализация открытой кадровой политики позволит решить проблемы старения кадрового состава государственной службы, «вымывания» среднего звена управления, снижения уровня квалификации кадров, отсутствия специалистов в отдельных областях при невозможности переподготовки действующих сотрудников и т.д. Закрытая, клановая культура государственной службы может быть изменена только в результате соприкосновения и взаимодействия с культурами бизнеса и институтов гражданского общества.

Важно привлечь на государственную службу профессионалов новой формации – квалифицированных специалистов, имеющих необходимую квалификацию (юристов, экономистов, управленцев), готовых к нововведениям и способных привнести изменения в деятельность государственных органов. Тем самым произойдет кадровое «взаимообогащение» государственной службы и гражданского общества на основе механизмов «бокового входа», своеобразный «приток свежей крови» на государственную службу. 

Инструмент реализации единой открытой кадровой политики - современные кадровые технологии, реализуемые квалифицированными сотрудниками кадровых служб по единым стандартам на основе общих принципов открытости и эффективности. 

Уроки бизнеса 

В СССР практически не было управления персоналом как самостоятельной деятельности. Как правило, кадровая работа сводилась к идеологической работе по партийной линии и к проверке лояльности граждан по отношению к существующему строю органами государственной безопасности. В современной России профессия менеджера по персоналу в негосударственном секторе появилась немногим более 10 лет назад. С сожалением приходится констатировать, что на государственной службе система управления персоналом практически отсутствует и до сих пор. 

По экспертным оценкам, ситуация с управлением персоналом госслужбы напоминает ситуацию в крупных финансово-промышленных группах в 90-е годы после приватизации. В начале своего существования объединенные в холдинг предприятия сначала вели самостоятельную кадровую работу, которая сводилась, в основном, к кадровому делопроизводству и расчету заработной платы. Уровень профессионализма сотрудников кадровых служб оставлял желать лучшего. Позднее, при формировании управляющей компании, с введением вертикальной интеграции для повышения управляемости холдинга, появилась потребность в реализации единой кадровой политики, что сопровождалось введением общих стандартов управления персоналом. Начались интенсивные методические разработки, обучение сотрудников кадровых служб на местах как грамотных пользователей кадровых технологий. Многие кадровые функции были переданы на аутсорсинг сторонним организациям. 

Изначально большая часть работы по управлению персоналом проводилась внешними приглашенными консультантами в связи с отсутствием собственных квалифицированных специалистов. Сейчас существует тенденция к проведению большинства всех работ внутри организации, где организационно-методическое руководство возложено на подразделение по управлению персоналом и разработке кадровой политики. А непосредственная реализация кадровых технологий происходит на местах по единым принципам. 

Приведенный пример представляется актуальным для государственной службы: в нашем случае также необходимо реализовывать государственную кадровую политику на основе разработки (адаптации) кадровых технологий с последующей их передачей компетентным специалистам кадровых служб. 

Кадровые технологии на государственной службе 

Кадровые технологии в системе госслужбы должны отвечать следующим требованиям:

эффективности;

экономичности в использовании;

унифицированности и адаптированности к специфике государственной службы;

открытости для контроля со стороны общества. 

Федеральный закон «О государственной гражданской службе Российской Федерации»,а также созданные на его основе нормативные правовые акты фактически определяют кадровые технологии, применение которых необходимо на государственной службе. Среди них:

· открытый кадровый конкурс;

· формирование и использование кадрового резерва;

· аттестация;

· квалификационный экзамен;

· образовательные технологии;

· мотивация и стимулирование на основе оценки результатов деятельности; 

· регламентация деятельности (использование должностных регламентов). 

Подбор кадров на конкурсной основе – один из основных принципов открытой кадровой политики – позволяет обеспечить штатный состав государственной службы высокопрофессиональными кадрами. Конкурсы на государственные должности проводятся в различных государственных структурах уже более 10 лет. Однако только в последнее время удалось подойти к созданию гибкой, экономичной и простой в применении технологии. 

Коротко технологию конкурса можно охарактеризовать следующим образом. Конкурс организован по принципу «воронки» и согласно действующему законодательству проводится в два этапа – дистанционный (заочный) и очный. Кандидаты помимо сбора необходимых документов выполняют определенные задания. Например, готовят реферат на профессиональную тему. В ходе конкурса могут проводиться обсуждения, деловые игры по направлениям профессиональной деятельности, интервью с наиболее успешными кандидатами – задания, моделирующие ключевые аспекты будущей профессиональной деятельности чиновника: умение работать в команде, владение необходимыми знаниями и навыками. В оценке конкурсных работ принимают участие руководители подразделений (на должности в которых проводится конкурс), сотрудники кадровых служб и независимые эксперты. Кандидаты оцениваются по критериям, разработанным на основе анализа деятельности государственного служащего и описывающим модель успешного специалиста на вакантной должности. Указанная модель допускает адаптацию практически к любой специализации государственной гражданской службы. 

Технология конкурса, разработанная в Минэкономразвития России
, позволяет проводить конкурс на замещение нескольких государственных должностей силами небольшой рабочей группы из двух-трех человек с  минимальными затратами времени и финансов. При этом качество проведения конкурса находится на должном уровне, а результаты прогнозируемы.

Для успешного внедрения конкурсной технологии в нормативной правовой базе должны быть закреплены следующие базовые принципы проведения конкурса:

1) гибкий срок приема документов от кандидатов - от 2 недель до 2 месяцев в зависимости от уровня должности и специализации госслужащего, а также от ситуации на рынке труда (в настоящее время срок приема документов – 1 месяц);

2) необходимость создания помимо конкурсной комиссии рабочей группы по проведению конкурса. В рабочую группу должны входить представители кадровой службы государственного органа, структурного подразделения, на вакантную должность в котором проводится конкурс, независимые эксперты, специалисты в области кадровых технологий; 

3) возможность публикации объявлений о конкурсе в сети Интернет (в настоящее время обязательным является публикация объявления о конкурсе в «Российской газете»); 

4) необходимость по итогам конкурсных процедур составлять ранжированный список кандидатов, первое место в котором может являться основанием для признания участника конкурса победителем (в настоящее время подробно не разработаны принципы принятия кадровых решений).

По итогам конкурса участники, не занявшие первые места, могут быть рекомендованы на другие государственные должности. 

Кадровый резерв должен формироваться на конкурсной основе, то есть с применением описанной технологии конкурса, поскольку, согласно закону о государственной гражданской службе, вакантные должности могут замещаться из кадрового резерва. 

Работа по созданию системы кадрового резерва должна быть тесно связана с составлением реестров должностей гражданской службы – реестра должностей федеральной гражданской службы, гражданской службы субъектов Российской Федерации, сводного реестра должностей.

Аттестация – кадровое мероприятие, по результатам которого принимается решение о соответствии госслужащего занимаемой должности с учетом результатов его профессиональной деятельности. Важная роль при аттестации отводится ежегодным отчетам о результатах деятельности государственного служащего текущей оценке его деятельности руководителем. Руководитель должен иметь возможность направить сотрудника на внеочередную аттестацию при систематически низком качестве его деятельности. 

Таким образом, в нормативных правовых актах, принимаемых в развитие Федерального закона «О государственной гражданской службе Российской Федерации», должны быть заложены два основополагающих принципа:

· учет результатов деятельности госслужащего при принятии аттестационной комиссии кадрового решения; 

· возможность для руководителя направить государственного служащего на внеочередную аттестацию. 

Результатом квалификационного экзамена является присвоение классного чина. Необходимо соотнесение классных чинов различных видов государственной службы между собой, а также с воинскими и другими званиями. Чин государственного служащего любого вида государственной службы должен свидетельствовать о наличии соответствующего уровня знаний и квалификации. В ближайшем будущем предстоит разработать технологию проведения квалификационного экзамена, распространить ее на систему гражданской службы и, возможно, на другие виды государственной службы.

Обучение и профессиональная подготовка государственных служащих проводится, как правило, традиционно в одних и тех же учебных заведениях, давно работающих в сфере дополнительного образования чиновников. К сожалению, многие учебные  программы не соответствуют современным требованиям и зачастую неконкурентоспособны на рынке образовательных услуг. 

Обучающие программы для государственных служащих должны отбираться на конкурсной основе, что будет способствовать повышению качества образовательных программ. Не должно быть барьеров, ограничивающих доступ участников образовательного рынка к профессиональной подготовке различных категорий государственных служащих.  В то же время для соблюдения требуемого уровня предоставления образовательных услуг необходимо разработать, апробировать и закрепить в нормативных правовых актах стандарты учебных программ, разработать и внедрить систему контроля их качества. 
В ближайшей перспективе будут использоваться кадровые технологии, предусматривающие наличие показателей результативности профессиональной деятельности и дифференцированную оплату труда - должностные регламенты, призванные усовершенствовать привычные должностные инструкции, а также срочные служебные контракты, содержащие условия труда госслужащего и формы оценки его деятельности.   

Кадровые службы государственных органов как проводники перемен 

Очевидно, что основным субъектом реализации единой государственной кадровой политики в органах государственной власти (федеральных и региональных) могут быть только кадровые службы государственных органов. До настоящего времени работа кадровых служб в большинстве случаев сводилась к кадровому делопроизводству, решению отдельных задач в области трудового права, организации обучения государственных служащих. Реализация большинства современных кадровых технологий кадровыми службами в настоящий момент невозможна по следующим причинам. 

нет единых стандартов деятельности кадровых служб, закрепленных в нормативных документах – необходимо разработать типовое положение о кадровой службе государственного органа, типовой должностной регламент сотрудника кадровой службы и др.; 

нет кадровых технологий, адаптированных с учетом специфики государственной службы и готовых к применению; 

сотрудники кадровых служб обладают недостаточной квалификацией. 

Реформирование госслужбы требует серьезной модернизации кадровых служб государственных органов. Очевидно, что все функции кадровых служб неизбежно связаны с описанными выше кадровыми технологиями.

В первую очередь следует провести анализ функций кадровых служб по аналогии с проведенным анализом функций органов исполнительной власти. В результате анализа функций кадровых служб будут выявлены следующие функции кадровых служб: необходимые и выполняемые функции; избыточные функции; необходимые, но не выполняемые функции.  

Необходимые и выполняемые функции требуют дополнительной стандартизации и унификации. Следует доработать единые стандарты делопроизводства, ввести электронный кадровый документооборот, усовершенствовать учет кадров и прочее.

Избыточные функции – те,  которые либо не должны выполняться вообще, либо не должны реализовываться кадровой службой, – необходимо упразднить или передать на аутсорсинг, т. е. привлечь внешних исполнителей на конкурсной основе. В частности, можно отдать сторонним организациям некоторые аспекты набора сотрудников, например, специалистов редких специальностей или управленцев (Executive search). 

Необходимые, но фактически не выполняемые в настоящий момент функции можно разделить на две группы: 

а) не обеспеченные методическим инструментарием (проведение кадровых конкурсов, формирование кадрового резерва и др.); 

б) редуцированные либо реализуемые формально: аттестация, квалификационный экзамен и др. 

Типовое положение о кадровой службе должно стать результатом анализа функций. Оно должно включать перечень кадровых технологий, основные принципы их использования, а также структуру кадровой службы. Положение должно быть подкреплено готовыми к использованию методическими разработками, а также разработанными программами обучения кадровиков требуемым кадровым технологиям. 

Оптимальным представляется следующий способ повышения квалификации сотрудников кадровых служб. Кадровые технологии – конкурс, формирование кадрового резерва, аттестация и прочее - в стандартизированном и формализованном виде – представляются в качестве методических материалов в рамках программы повышения квалификации. Программы обучения проектируются таким образом, чтобы обеспечить наиболее интенсивное, практически ориентированное обучение в виде семинара-тренинга. В процессе семинара не только передаются необходимые знания, но и отрабатываются практические навыки использования кадровых технологий. В перспективе эти семинары могут стать модулями общей программы профессиональной переподготовки сотрудников кадровых служб. 

Технология функционально-кадрового аудита как инструмент оценки и проектирования кадрового состава органов государственной власти

Внедрение инноваций в систему государственной службы должно основываться на привлекательности и конкурентоспособности государства как работодателя для квалифицированного персонала. Недооцененность труда чиновника, низкий уровень денежного содержания - одна из основных причин незаинтересованности госслужащего в результатах собственной деятельности, возникновения коррупции на различных должностных уровнях.

Сложившаяся к настоящему времени культура профессиональной деятельности чиновников обладает большой инерцией. Низкая эффективность труда, традиционно оправдываемая низкой заработной платой, вошла в привычку и сформировала стиль деятельности большой части государственных служащих. Имеющийся кадровый состав часто не в состоянии справиться с новыми задачами, возникающими перед государственными органами на этапе реформирования системы государственной власти. Традиционный для государственной службы способ решения возникающих задач – создание новых подразделений государственного органа под новую задачу – в большинстве случаев приводит лишь к очередному повышению затрат на содержание государственного органа без существенного роста эффективности.

Повышение эффективности деятельности чиновников подразумевает разработку конкретных требований к персоналу (численность и квалификация госслужащих, необходимые для решения поставленных задач), соотнесение функций государственного органа с возможностями действующего персонала, планирование потребности государственного органа в персонале определенной квалификации. 

В качестве ориентира для расчета фонда оплаты труда госслужащего может быть использован уровень оплаты труда специалиста, выполняющего сопоставимые функции в успешных организациях негосударственного сектора
. 

Для проектирования потребности государственных органов в персонале в настоящее время разрабатывается методика функционально-кадрового аудита, позволяющая: 

· формировать требования к кадровому составу государственного органа для реализации возложенных на него функций, 

· проводить анализ существующего кадрового состава государственных органов.

Методика функционально-кадрового аудита включает в себя два взаимосвязанных элемента: технология оценки и планирования трудозатрат в связи с функциями органа исполнительной власти и технология оценки существующего кадрового состава – ресурса для выполнения государственных функций.

Планирование кадрового ресурса, необходимого для выполнения функций госоргана, подразумевает определение следующих его характеристик:

· численность кадрового состава и оптимальная организационная структура государственного органа (структурного подразделения);

· уровень и качество образования, дополнительной подготовки госслужащего, структура его профессионального опыта и др.;

· уровень владения госслужащим специальными навыками и управленческими технологиями, необходимыми на государственной службе.

Оценка действующего персонала государственных органов (структурных подразделений) должна осуществляться по аналогичным основаниям.

Результаты функционально-кадрового аудита будут использоваться для оптимизации кадрового состава государственных органов. Например, при нехватке персонала, соответствующего возложенным на государственный орган функциям, необходимые специалисты соответствующего профессионального уровня могут быть набраны на государственную службу с помощью кадровых конкурсов. 

Таким образом, области применения функционально-кадрового аудита таковы: 

· стратегическое и оперативное планирование деятельности государственного органа;

· формирование бюджета государственного органа; 

· принятие кадровых решений о конкретных сотрудниках, привлекаемых к выполнению определенных задач (функций) подразделения, государственного органа.

Внедрение методики функционально-кадрового аудита призвано способствовать развитию кадрового потенциала государственных органов, повышению эффективности их деятельности, качества выполняемых государственными органами функций и задач.

Паршин М.В., Кирсанов М.В., Литвинова Н.А. Кадровый конкурс на государственной службе: опыт и перспективы 

Нормативно - правовая база, регламентирующая поступление на государственную службу и ее прохождение, прежде всего Федеральный закон «О государственной гражданской службе Российской Федерации», предусматривает преимущественное поступление на государственную службу на конкурсной основе. Чтобы на основе конкурса действительно подбирались наиболее квалифицированные кадры и конкурс не сводился к формальной процедуре, нужна эффективная технология его проведения. 

Использование кадрового конкурса на государственной службе уже не является чем-то экзотическим. С 1995 года эффективные кадровые конкурсы проводятся в различных органах власти
, в основном, силами привлеченных консалтинговых организаций.

В 2003 году в Управление государственной службы (УГС) Минэкономразвития России был проведен конкурс на ведущие и главные государственные должности, в том числе на должность заместителя начальника управления. Конкурс в УГС позволил создать методику конкурсного набора на государственные должности, которая может быть передана кадровым службам государственных органов. 

Деятельность в УГС – разработка и реализация основных мероприятий реформы государственной службы и административной реформы – носила ярко выраженный инновационный характер и была связана с разработкой новых принципов и технологий организации и функционирования органов государственной власти
. Поэтому необходимо было привлечь персонал «извне» – с новыми взглядами, идеями, свободный от каких-либо обязательств по отношению к существующим государственным структурам или государственным служащим. Сделать это можно было только с помощью открытого кадрового конкурса. 

При проектировании конкурса преследовалось несколько целей: 

1. подобрать высококвалифицированных специалистов на вакантные должности в УГС,  требующие высокого творческого и инновационного потенциала от кандидатов. 

2. сформировать кадровый резерв Министерства и подобрать специалистов – экспертов по вопросам реформирования государственной службы и административной реформы.

3. создать и апробировать типовую методику конкурса на вакантные должности с возможностью дальнейшей ее передачи кадровым службам органов государственной власти для самостоятельного использования. 

Эти цели должны были быть достигнуты с учетом нескольких обязательных условий: 

а) соблюдение действующего законодательства
; 

б) открытость и прозрачность как для кандидатов, так и для общественности критериев оценки и отбора, конкурсных процедур, оснований принятия кадровых решений; 

в) минимизация финансовых и временных затрат; 

г) диагностичность и наглядность прежде всего, для непосредственного руководителя, принимающего итоговое решение; 

д) технологичность и возможность передачи сотрудникам кадровых служб для постоянного использования. 

Технология кадрового конкурса состояла из подготовительной работы и проведения двух этапов конкурса: дистанционного и очного этапа. 

Подготовка конкурса

На подготовительном этапе конкурса была разработана и утверждена методика конкурса, подготовлены нормативные документы, регламентирующие проведение конкурса в Министерстве, решены организационные вопросы, подготовлены к проведению конкурсных процедур сотрудники.  

В разработке методики принимали участие сотрудники Управления государственной службы и приглашенные эксперты, имеющие опыт проведения кадровых конкурсов в системе государственной службы. Основу методики кадрового конкурса составляли критерии оценки кандидатов и описание конкурсных процедур. 

План-график и организационная схема проведения конкурса соответствовали требованиям законодательства и технологическим особенностям проведения конкурса. Конкурс был запущен приказом Министра, в котором определялись выставляемые на конкурс должности и утверждался состав конкурсной комиссии. В состав конкурсной комиссии вошли также специалисты по кадровым технологиям – эксперты Института проблем государственного и муниципального управления ГУ-ВШЭ и независимые эксперты. Схема проведения конкурса представлена в приложении 1. 

Конкурсная комиссия на первом заседании утвердила план-график  проведения конкурса, информационные материалы для кандидатов, состав рабочей группы, а также методику конкурса (приложение 2) 

Описание деятельности по вакантным должностям, необходимое для построения системы оценки, составлялось на основе анализа нормативных документов, а также интервью с руководством управления
. В соответствии с описанием деятельности составлялись критерии оценки кандидатов, отвечающие двум условиям. Во-первых, критерии должны были позволять сравнивать кандидатов между собой и строить итоговый рейтинг. Во-вторых, нужно было составить набор универсальных критериев, соответствующих большинству должностей государственной службы
. В итоге была создана критериальная модель эффективного  современного государственного служащего. 

Поскольку конкурс проводился на ключевые должности в УГС, связанные с совершенствованием бюджетных механизмов в системе государственной службы, то помимо соответствия квалификационным требованиям по вакантным должностям кандидаты должны были иметь профильное образование в области экономики финансов и соответствующий опыт работы.  

Неотъемлемыми условиями работы в УГС являлись: 

· постоянная необходимость самостоятельного определения целей и планирования способов работы, инновационность реформаторской деятельности;  

· сложность деятельности, высокие нагрузки, высокие требования к профессиональным качествам и навыкам; 

· необходимость управленческого потенциала на вакантных должностях.
По итогам анализа и проектирования профессиональной деятельности по данным вакантным должностям было составлено 12 критериев, описывающих модель современного государственного служащего. Критерии были сгруппированы в три блока. Предполагалось, что кандидат помимо профессиональной компетентности должен соответствовать культуре современной государственной службы, а также обладать необходимыми личностно-деловыми качествами. Ниже приведен перечень критериев. 

Блок 1. Соответствие культуре государственной службы 

1.1. Профессиональная мотивация 

Стремление к профессиональной самореализации на государственной службе, ориентация на служебный рост в сфере государственного управления.

1.2. Гражданская позиция 

Следование в деятельности принципам служения обществу и государству, соблюдения законности, правил служебной этики. 

1.3. Активность профессиональной позиции

Стремление проявлять инициативу при  решении поставленных задач, готовность прилагать существенные усилия для получения наилучшего результата, способность эффективно действовать в условиях физических и эмоциональных нагрузок. 

1.4. Готовность к саморазвитию 

Постоянное стремление совершенствовать свои знания, умения и навыки, расширять кругозор, приобретать знания и опыт в смежных профессиональных областях. 

Блок 2. Профессиональная компетентность государственного служащего 

2.1. Образовательный уровень

Уровень, профиль и качество основного и дополнительного профессионального образования.  

2.2. Профессиональный опыт 

Продолжительность и особенности деятельности в соответствующей профессиональной сфере; достижение конкретных результатов в профессиональной деятельности; особенности карьеры. 

2.3. Специальные профессиональные знания, умения и навыки

Уровень профессиональных знаний в соответствующей сфере, позволяющий эффективно выполнять должностные обязанности; знание законодательства Российской Федерации, регламентирующего профессиональную деятельность; владение современными профессиональными технологиями.

2.4. Общие инструментальные навыки

Уровень владения навыками, повышающими общую эффективность профессиональной деятельности (владение компьютером, общая грамотность, владение иностранными языками и т.п.)

Блок 3. Личностно-деловые качества государственного служащего

3.1. Аналитические способности 

Уровень системности и гибкости мышления, позволяющий решать сложные задачи, требующие анализа и структурирования информации; способность находить новые, нестандартные решения. 

3.2. Навыки эффективной коммуникации 

Соблюдение этики делового общения; способность аргументированно отстаивать собственную точку зрения и убеждать оппонентов; владение навыками ведения деловых переговоров. 

3.3. Ответственность 

Обоснованность и самостоятельность в принятии решений; готовность следовать взятым на себя обязательствам в достижении результата

3.4. Организаторские способности 

Умение достигать результата за счет эффективного планирования собственной деятельности и деятельности подчиненных, постановки задач, распределения функций, полномочий и ответственности.
При оценке по каждому из критериев использовалась 10-балльная оценочная шкала. 

Оценка проводилась в соответствии с принципами технологии Центра оценки персонала (Assessment center), ключевыми из которых являются два: 

· критериальность: оценка производится по критериям (компетенциям), имеющим непосредственное отношение к успешности профессиональной деятельности; критерии  формулируются на основе анализа и проектирования деятельности. 

· моделируемость: в процессе оценки создаются ситуации, воспроизводящие основные аспекты профессиональной деятельности (ситуации принятия управленческих решений, деловой коммуникации, работы с документами и др.). 

При адаптации системы оценки к условиям государственной службы были сформулированы следующие требования: 

доступность и простота в проведении и обработке данных
;

оперативность проведения;

наглядность
;

возможность технологизации и стандартизации методики конкурса;

адекватность диагностических процедур профессиональной  деятельности.

В соответствии с этими условиями в ходе конкурса были использованы следующие методы (конкурсные процедуры): 

1. анализ биографических данных на основе специально разработанной анкеты. По анкетным данным оценивалось соответствие кандидата квалификационным требованиям, успешность его профессиональной карьеры, а также (косвенно) особенности профессиональной мотивации. 

2. реферат – моделирование самостоятельной работы с документами, аналитической деятельности. Реферат позволил оценить прежде всего профессиональные знания и навыки кандидатов. 

3. групповые упражнения – моделирование командной работы при решении профессиональных задач. В ходе работы оценивались личностно-деловые качества, ответственность, индивидуальные ценности и нормы кандидатов. 

4. итоговое интервью с руководителем – оценка мотивации и соответствия корпоративной культуре госслужбы в целом и  конкретного структурного подразделения Министерства.

В ходе конкурса в УГС дополнительно использовались психодиагностические методы, которые дали ценную информацию о конкурсантах. При отсутствии у сотрудников кадровой службы специальной подготовки по психодиагностике, указанные методы могут быть опущены без существенной потери качества. 

В приложении 3 приведена таблица соответствия критериев и методов оценки. Ниже каждый из методов описан более подробно. 

Дистанционный этап: привлечение кандидатов и предварительный отбор  

Привлечение кандидатов для участия в конкурсе на государственную службу является самостоятельной задачей. С учетом неконкурентоспособной оплаты труда необходимо было заинтересовать квалифицированных специалистов (желательно, уже состоявшихся профессионалов) прежде всего неденежными стимулами. 

Для решения этой задачи были предприняты следующие действия:

1. определена целевая группа в соответствии со спецификой деятельности на вакантных должностях в УГС.

2. определены характер и направления информационного воздействия, исходя из особенностей профессиональной деятельности и целевой группы. 

3. целевым образом использованы имеющиеся возможности рекламы и PR для привлечения кандидатов.

В качестве целевой группы выступали руководители среднего звена либо специалисты в области финансирования (бюджетирования) ориентировочно 25-45 лет заинтересованные в профессиональном росте на государственной службе. 

При составлении информационных объявлений учитывалось, что уровень заработной платы государственного служащего был неконкурентоспособным на рынке труда, особенно для данной профессиональной группы. Были сделаны акценты на масштабность решаемых задач, социальный статус, профессиональное развитие. 

Для воздействия на целевую группу были использованы специализированные СМИ, задействован ряд сайтов, посвященных поиску работы и персонала. 

Объявления о конкурсе содержали ссылку на интернет-адрес Минэкономразвития России (www.economy.gov.ru), на котором в свободном доступе была размещена необходимая информация: критерии оценки, методика конкурса, требования к кандидатам. 

Параллельно с публикацией рекламных объявлений был запущен процесс PR-сопровождения конкурса. Совместно с пресс-службой Министерства был составлен и размещен на информационных лентах следующий текст.

	Для проведения административной реформы и реформы государственной службы Минэкономразвития набирает по конкурсу будущих реформаторов. МЭРТ начинает с себя.  

В Управление государственной службы Минэкономразвития России впервые объявлен конкурс на замещение  ведущих и главных государственных должностей: от советника до заместителя начальника Управления. В их задачи будет входить разработка новых методик финансирования госорганов, создание системы оплаты чиновников, зависящей от результатов их деятельности. Для проведения реформ МЭРТ нужны профессионалы со свежими идеями, опытом в различных областях и готовностью много работать. Открытого конкурса на должности такого уровня в министерствах еще не проводилось. 

Конечно, пока МЭРТ не может предложить кандидатам высокую зарплату, но гарантирует участие в решении масштабных задач по реформе власти, профессиональный рост и достойный социальный статус. 

Задачей проведения конкурса является не только подбор квалифицированных специалистов, но и апробация новой методики конкурса, которая может быть использована всеми ведомствами как инструмент реализации государственной кадровой политики, направленной на обновление кадрового состава современной государственной службы.


Необходимо отметить, что наибольший эффект среди публикаций в различных СМИ дал Интернет (92% обращений), что позволяет в будущем отказаться от платных объявлений в газетах. 

Прием документов осуществлялся в течение месяца со дня публикации объявления о конкурсе. Ответственный за прием документов сотрудник Управления консультировал кандидатов по телефону, взаимодействовал с ними по электронной почте, принимал резюме по факсу. Интересно, что большая часть соискателей, отослав резюме, ждали звонка от нанимателя; многие из них разослали резюме сразу по многим адресам и не помнили, куда именно. Поэтому необходимо было при обзвоне кандидатов дополнительно рассказать им о вакансиях. Каждая присланная заявка обрабатывалась, каждому заявителю высылалось электронное письмо с дополнительной информацией о конкурсе.

Каждый кандидат помимо требуемых законодательством документов (заявление, копии документов об образовании, трудовой книжки и др.) должен был представить аналитическую работу - реферат на профессиональную тему. 

Всего в ходе дистанционного этапа было получено 392 заявки. 77 человек получили формы документов и тему реферата. 17 участников представили полный комплект документов и написали рефераты. 

Среди изъявивших желание участвовать в конкурсе: 88 % - представители бизнес-структур, 8% - государственные и муниципальные служащие, 2% - представители образовательной сферы, 2 % - представители общественных организаций.

В целом, привлечение кандидатов и прием документов потребовали непрерывной работы одного  специалиста на протяжении месяца. 

Анкеты оценивались по специально разработанной для конкурса схеме анализа биографических данных. Оценивался образовательный уровень с учетом специализации и рейтингов учебных заведений, соответствие профессионального опыта требованиям должности, наличия общих профессиональных навыков. Оценка анкет позволила систематизировать сведения об образовании, профессиональном пути, особенностях карьеры кандидата, его профессиональных устремлениях и потребностях.

Задание на написание реферата выглядело следующим образом. 

	Тема реферата 

«Система финансирования федеральных органов исполнительной власти и предложения по ее совершенствованию»

Реферат должен состоять из двух частей. В первой части описывается существующая нормативно-правовая база, а также действующая финансовая практика. Во второй  части даются обоснованные предложения автора по улучшению практики финансового управления (по теме реферата).

По возможности каждую часть реферата сопроводите эпиграфом. 

Требования к тексту: 

· объем реферата – 3-5 страниц; 

· гарнитура Times New Roman; 

· кегль 14 через 1.5 интервала; 

· наличие стандартных ссылок на использованные источники обязательно; 

· небольшой объем реферата требует тщательного отбора материала; общеизвестные положения, учебные материалы, и  прочие "общие места" лучше опустить или ограничиться ссылками без цитирования.

При оценке реферата будут учитываться следующие моменты:

1. Обоснованность и практическая реализуемость предложений; 

2. Полнота описания темы;

3. Наличие ссылок на нормативные правовые акты, инструкции, положения;

4. Достоверность описания действующей практики.




Реферат оказался существенным фильтрующим фактором конкурса. По мнению экспертов, сам факт написания реферата свидетельствовал о высокой профессиональной мотивации кандидата. 

Анализ реферата проводился по разработанной экспертами критериальной схеме. Важно отметить, что уровень профессиональных знаний, продемонстрированных в рефератах, был достаточно высок. 

После обобщения данных (анкетные данные и результаты оценки рефератов) рабочая группа составила рейтинг кандидатов. На очный этап были приглашены 14 человек. 

Очный этап конкурса 

На очном этапе происходило непосредственное общение кандидатов с экспертами и с руководством УГС в рамках групповых упражнений. Оптимальный состав групп: 6-9 человек. 

Чтобы снизить временные затраты и повысить диагностичность и наглядность конкурсных процедур, были созданы специальные групповые упражнения, в ходе которых участники в командном режиме решали задачи,  связанные с  профессиональной деятельностью. Эксперты и руководство УГС вели структурированное наблюдение, задавали уточняющие вопросы для оценки профессиональных и личностных качеств кандидатов. В ходе групповых упражнений участники «раскрывались» в личностном и профессиональном плане, что позволило сформировать  группу участников для итогового интервью. 

Среди множества возможных деловых и ролевых игр, групповых упражнений, используемых при оценке персонала, для проведения конкурса в УГС были выбраны следующие: «знакомство», «групповая дискуссия», «выступление (доклад)». 

Знакомство необходимо для установления рабочей атмосферы в группе, а также для получения информации от участников об их опыте, профессиональном пути, мотивации. Вслед за ведущим каждый участник представляется по заданной схеме:

	Схема знакомства:

Фамилия, имя, отчество 

Образование

Трудовой путь 

Чем для Вас привлекательна работа в Управлении государственной службы Минэкономразвития России? 

Ваши личные и профессиональные планы на ближайшие пять лет

Семья, хобби 




На представление каждого участника отводилось 3-5 минут, общая продолжительность знакомства 30-40 минут. 

В ходе групповой дискуссии участники совместно решали общую задачу. Задание выглядело следующим образом. 

	Вашей группе необходимо провести обсуждение и сформировать общую точку зрения на следующую проблему: 

«Финансовые показатели и критерии оценки эффективности деятельности федеральных органов исполнительной власти». 

Время работы: 40 минут

Результат должен быть представлен в письменном виде, подписанный всеми членами группы. 




Во время групповой дискуссии участники демонстрировали профессиональные знания и навыки, уровень владения темой, умение работать на общий результат, навыки деловой коммуникации, организаторские способности, личностные качества (ответственность в принятии решений, мотивация к достижению и др.). 

Во время упражнения «Выступление (доклад)» каждый участник готовил, а затем представлял общему вниманию доклад на заданную профессиональную тему, отстаивал в ответах на вопросы свою точку зрения. Участникам предлагалось следующее задание.

	В течение 10 минут Вам необходимо подготовить доклад на следующую тему 

«Три основных мероприятия по реализации принципа нецелесообразности государственного регулирования в экономике (применительно к функциям федеральных органов исполнительной власти)».

Обоснуйте предлагаемые мероприятия. 

Длительность доклада - до трех минут.

После окончания Вашего выступления будьте готовы отвечать на вопросы. 


Эксперты и руководители УГС задавали уточняющие вопросы к выступающему. В процессе выступления оценивались профессиональные знания, навыки публичного выступления, способность планировать и проектировать, ответственность в принятии решений, рациональность аргументации, работа с критикой и др. 

Как показал опыт проведения конкурса, групповые упражнения – диагностичная и экономичная процедура. Структурированное наблюдение за короткое время позволяет оценить как профессиональные, так и личностные качества кандидата. В ходе групповых упражнений руководитель может сделать предварительные выводы о кандидатах на вакантные должности, задать интересующие его вопросы, увидеть большинство кандидатов за короткое время. По утверждению руководителей, для того, чтобы составить достаточно полное впечатление о каждом из кандидатов в процессе групповых упражнений, достаточно полутора часов (для проведения интервью с каждым из участников необходимо намного больше времени). 

После обработки данных очного этапа была сформирована группа из трех человек для итогового интервью, в результате которого был определен победитель конкурса.

Заключение: выводы и направления дальнейшей работы

В статье обозначены основные принципы методики конкурсного набора на вакантные государственные должности. При небольшой адаптации к специализациям должностей государственной службы эта методика может использоваться при проведении конкурсов практически на любые позиции, а также для формирования кадрового резерва государственных и муниципальных органов. Опыт проведенного конкурса позволяет сделать  следующие выводы: 

1. Конкурс - экономичный способ комплектования кадрового состава высококвалифицированными специалистами. Финансовые затраты составили около 24 тыс. рублей на публикации в газетах. В перспективе можно отказаться от газетных публикаций и использовать Интернет. 

Так как данный конкурс требовал разработки методики,  привлекались внешние эксперты. В перспективе при наличии соответствующих методических разработок конкурс может быть проведен силами двух-трех сотрудников. 

Существенных временных затрат потребовал прием документов. В соответствии с действующим законодательством, прием документов производится в течении  1 месяца со дня публикации объявления о начале конкурса. В связи с этим, необходимо зафиксировать в нормативно-правовой базе возможность гибкого определения времени приема документов в зависимости от специфики должности и ситуации на рынке труда. 

Оценка документов и рефератов проводилась в период приема документов, а также в течении двух последующих дней  после его окончания. Очные процедуры заняли в общей сложности два дня (одна группа в день). 

Проведение интервью в среднем занимало около часа на каждого кандидата, однако оперативность интервью напрямую зависит от возможностей руководителя структурного подразделения выделить необходимое для этого время;  

2. Методика проведения конкурса на вакантные государственные должности должна быть формализована. Конкурс может проводится в трех разных формах в зависимости от уровня вакантных должностей. 

А) на младшие и старшие государственные должности:  привлечение, отбор по анкетным данным и краткое интервью; 

Б) на ведущие государственные должности: привлечение, отбор по анкетным данным, интервью, реферат; 

В) на главные и высшие государственные должности: отбор по анкетным данным, реферат, групповые упражнения, интервью. Именно в такой форме проводился приведенный данный конкурс;

3. Согласно закону о государственной гражданской службе, кадровый резерв формируется на конкурсной основе. Представляется оправданным проводить конкурс в кадровый резерв по той же методике, что и конкурс на вакантные должности с учетом групп и категорий должностей. Кроме того, в кадровый резерв могут зачисляться участники конкурса, показавшие хорошие результаты, но не назначенные на вакантные должности; 

4. Методика кадрового конкурса должна быть передана сотрудникам кадровых служб государственных органов для самостоятельного использования. Обучение кадровиков целесообразно проводить в виде повышения квалификации для сотрудников кадровых служб. В ходе обучения будут переданы необходимые знания и сформированы навыки, необходимые  для проектирования, проведения и подведения итогов кадровых конкурсов на вакантные должности и в кадровый резерв. 

Приложение 1. 




Приложение 2. 

МЕТОДИКА

ПРОВЕДЕНИЯ КОНКУРСА В УПРАВЛЕНИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ СЛУЖБЫ МИНЭКОНОМРАЗВИТИЯ РОССИИ

1. Общие положения

1.1. Настоящая Методика разработана в соответствии с Федеральным законом от 31 июля 1995 г. № 119-ФЗ «Об основах государственной службы Российской Федерации», Указом Президента Российской Федерации от 30 января 1996 г. № 123 «О квалификационных требованиях по государственным должностям федеральной государственной службы» и Положением о проведении конкурса на замещение вакантной государственной должности федеральной государственный службы, утвержденным Указом Президента Российской Федерации от 29 апреля 1996г. № 604.

1.2. Конкурс проводится на замещение вакантных государственных должностей Минэкономразвития России согласно утвержденному перечню.

1.3. Конкурс проводится в целях:

обеспечения права граждан Российской Федерации на равный доступ к федеральной государственной службе в соответствии с их способностями и профессиональной подготовкой;

отбора кандидатов, наиболее подходящих для замещения вакантных должностей, из общего числа кандидатов, соответствующих требованиям, установленным федеральными законами и другими нормативными правовыми актами Российской Федерации, и допущенных к участию в конкурсе;

формирования кадрового резерва Минэкономразвития России. 

1.4  Задачи, решаемые при проведении конкурса:

оценка кандидатов на основании объективных профессионально - значимых критериев;

определение лучших кандидатов путем сравнения объективных и обоснованных показателей, полученных в ходе конкурсных процедур;

обеспечение равных условий для всех кандидатов в выполнении ими конкурсных заданий и процедур.

1.5. Решение по итоговым результатам конкурса принимается конкурсной комиссией и оформляется приказом Минэкономразвития России. 

2. Конкурсная комиссия

2.1. Для обеспечения проведения конкурса приказом Минэкономразвития России создается конкурсная комиссия, состоящая из председателя,   заместителя председателя, секретаря и членов комиссии.

2.2. К работе конкурсной комиссии могут привлекаться руководители и  сотрудники Минэкономразвития России, а также независимые эксперты с целью разработки конкурсных заданий и оценки результатов их выполнения кандидатами.

2.3. Конкурсная комиссия в своей работе руководствуется Федеральным законом от 31 июля 1995 г. № 119-ФЗ «Об основах государственной службы Российской Федерации», Указами Президента Российской Федерации от 30 января 1996 г. № 123 «О квалификационных требованиях по государственным должностям федеральной государственной службы» и от 29 апреля 1996 г. № 604 «Об утверждении Положения о проведении конкурса на замещение вакантной государственной должности федеральной государственный службы» и соответствующими положениями, а также нормативными актами Минэкономразвития России и настоящей Методикой.

2.4. Заседание конкурсной комиссии считается правомочным, если на нем присутствуют не менее двух третей ее состава. 

2.5. Конкурсная комиссия принимает решения:

· об утверждении нормативных документов, регламентирующих условия проведения конкурса, методических и организационных материалов, необходимых для его проведения;

· о начале проведения и плане-графике проведения конкурса;

· об утверждении списка кандидатов, допущенных ко второму этапу конкурса; 

· об утверждении окончательных итогов конкурса: списка кандидатов, рекомендованных для замещения вакантных должностей и списка кандидатов, рекомендованных в кадровый резерв; 

· о необходимости дополнительных мероприятий для успешного проведения конкурса в соответствии с его целями и задачами. 

2.6. Решение конкурсной комиссии об утверждении окончательных итогов конкурса принимается в отсутствие кандидата и является основанием для назначения его на соответствующую должность либо для отказа в таком назначении. При этом в решении конкурсной комиссии указывается конкретный срок испытания после приема на работу в пределах от трех до шести месяцев для кандидата, впервые поступающего на государственную должность или при переводе государственного служащего на государственную должность иной группы и специализации.

2.7. Решения конкурсной комиссии принимаются после обсуждения, путем открытого голосования простым большинством голосов из числа членов конкурсной комиссии, присутствующих на заседании. При равенстве голосов членов конкурсной комиссии решающим является мнение ее председателя.

2.8. Результаты голосования конкурсной комиссии оформляются решением, которое подписывается председателем, заместителем председателя и членами конкурсной комиссии, принявшими участие в ее заседании.

3. Участники конкурса

3.1. К участию в конкурсе допускаются граждане, соответствующие определенным требованиям, и представившие в определенный срок все необходимые документы (далее именуются - кандидаты).

3.2. Документы для участия в конкурсе представляются кандидатами в конкурсную комиссию в течение месяца со дня объявления об их приеме.

3.3. Требования к кандидатам на замещение вакантных должностей Министерства (приложение № 1) и перечень представляемых документов (приложение № 2) установлены на основании Указов Президента Российской Федерации от 30 января 1996 г. № 123 «О квалификационных требованиях по государственным должностям федеральной государственной службы» и от 29 апреля 1996г. № 604 «Об утверждении Положения о проведении конкурса на замещение вакантной государственной должности федеральной государственный службы». 

3.4. Каждому кандидату конкурсная комиссия сообщает в письменной форме о результатах конкурса в течение месяца со дня его завершения. 

4. Эксперты

4.1. Для подготовки и проведения конкурса конкурсная комиссия привлекает экспертов из числа руководителей и сотрудников Министерства, а также внешних независимых экспертов. 

4.2. Руководители и сотрудники Министерства привлекаются в качестве экспертов и участвуют в согласовании критериев отбора, в разработке конкурсных заданий и в оценке результатов их выполнения.

Состав группы экспертов формируется на основании предложений конкурсной комиссии. Список экспертов утверждается конкурсной комиссией и является основанием для издания соответствующих распоряжений по Минэкономразвития России об участии руководителей и сотрудников подразделений в проведении конкурса.

4.3. По решению конкурсной комиссии в качестве внешних независимых экспертов и экспертных групп могут привлекаться организации и специалисты, профессионально занимающиеся подбором и оценкой персонала.

5. Порядок проведения конкурса

5.1. При проведении конкурса используются конкурсные задания и процедуры, основанные на методах оценки профессиональных и личностных качеств кандидатов, которые не противоречат федеральным законам и другим нормативным правовым актам Российской Федерации.

5.2. Критерии оценки профессиональных и личностных качеств кандидатов разрабатываются на основе квалификационных требований, предъявляемых к государственной должности.

Перечень и краткое описание критериев оценки согласовываются с экспертами и утверждаются конкурсной комиссией.

5.3. Сравнение и отбор кандидатов производится на основании результатов выполнения конкурсных заданий и прохождения конкурсных процедур. Результаты представляются в балльном виде по критериям оценки. 

5.4. Конкурс состоит из двух этапов. Первый этап заключается в привлечении кандидатов к участию в конкурсе и оценке их соответствия необходимым требованиям на основе анализа представленных кандидатами документов, анкет и подготовленных кандидатами аналитических материалов (рефератов).  

Второй этап состоит из проведения конкурсных процедур, включающих формализованные методы оценки профессиональных и личностных качеств (тестов), групповых дискуссий и индивидуальных собеседований. 

6. Первый этап конкурса

6.1. Первый этап включает: 

информирование и консультирование граждан, претендующих на замещение вакантной государственной должности, об условиях проведения конкурса; 

сбор необходимых документов и определение соответствия кандидатов установленным требованиям; 

оценка на основе анализа представленных кандидатами документов, анкет и аналитических материалов (рефератов) уровня профессиональной подготовленности кандидатов.   

Форма анкеты и требования к аналитическим материалам (рефератам) разрабатываются экспертами. 

6.2. Первый этап конкурса начинается со дня объявления в средствах массовой информации о приеме документов для участия в конкурсе и завершается не ранее чем через месяц.

Необходимыми условиями для начала первого этапа являются: 

а) готовность нормативных и методических материалов;

б) готовность помещения (с наличием телефона) для приема кандидатов и сбора документов;

в) наличие подготовленных экспертов для разработки и проведения конкурсных процедур. 

6.3. Условием завершения первого этапа конкурса является наличие необходимого числа кандидатов, в наибольшей степени соответствующих установленным требованиям, которое обеспечивает возможность осуществления дальнейшего выбора из их числа в соответствии с настоящей Методикой. 

6.4. Результатом первого этапа является список кандидатов, в наибольшей степени соответствующих установленным требованиям и допущенных к дальнейшему участию в конкурсе. Список кандидатов, допущенных к участию во втором этапе конкурса, утверждается конкурсной комиссией. 

7. Второй этап конкурса

7.1. Второй этап конкурса включает проведение конкурсных процедур, оценку и сравнение кандидатов по профессиональнозначимым критериям. 

7.2. Выполнение конкурсных процедур второго этапа конкурса разделяется на две  стадии. 

На первой стадии происходит оценка качеств кандидатов на основе анализа результатов выполнения формализованных методик (тестов), а также в ходе групповых дискуссий и специальных заданий. Характер заданий и предлагаемые кандидатам темы групповых дискуссий, связанные с будущей профессиональной деятельностью, разрабатываются на основе предложений экспертов Министерства и утверждаются конкурсной комиссией. 

На второй  стадии оценка кандидатов  происходит на основании результатов интервью с руководителем подразделения, на работу в котором претендует кандидат. 

В ходе интервью уточняется информация, полученная по результатам конкурсных процедур, и оцениваются профессиональные и личностные качества кандидатов.  

7.3. Необходимые условия для начала второго этапа конкурса:

а) готовность необходимых методических материалов;

б) наличие подготовленных экспертов для проведения конкурсных процедур и оценки результатов.

7.4. Результатом второго этапа и одновременно итоговым результатом конкурса в целом является утвержденный конкурсной комиссией список кандидатов на замещение вакантных должностей, а также список кандидатов, рекомендованных в кадровый резерв Минэкономразвития России. 

Решение об итогах конкурса принимается конкурсной комиссией после завершения всех конкурсных процедур и определения результатов второго этапа.

Основаниями для подведения итогов конкурса и принятия окончательных кадровых решений конкурсной комиссией являются:

сумма баллов по критериям оценки, полученных кандидатом в результате прохождения всех конкурсных процедур;

мнение руководителя подразделения, проводившего итоговое интервью с кандидатом. 

Приложение 3

Таблица соответствия критериев оценки и конкурсных процедур 

	№ п/п
	
	Анализ анкеты
	Реферат
	Групповые упражнения
	Интервью

	1.
	Соответствие культуре государственной службы

	1.1
	Профессиональная мотивация


	
	*
	**
	**

	1.2.
	Гражданская позиция


	
	*
	**
	**

	1.3.
	Активность профессиональной позиции
	
	*
	**
	**

	1.4. 
	Готовность к саморазвитию


	
	*
	**
	**

	2.
	Профессиональная компетентность госслужащего

	2.1.
	Образовательный уровень


	**
	*
	*
	**

	2.2.
	Профессиональный опыт


	**
	
	**
	**

	2.3.
	Специальные профессиональные знания, умения и навыки
	**
	*
	*
	**

	2.4. 
	Общие инструментальные навыки


	**
	*
	*
	*

	3.
	Личностно-деловые качества государственного служащего

	3.1.
	Аналитические способности


	
	**
	**
	**

	3.2.
	Навыки эффективной коммуникации


	
	
	**
	**

	3.3.
	Ответственность

	
	*
	**
	**

	3.4.
	Организаторские способности


	*
	
	**
	


* - критерий проявляется косвенно

** - критерий проявляется явно

Костров А.В., Кисляков Е.Ю., Васильев Д.А. Функционально-программный метод бюджетирования государственных органов как синтез современных технологий финансового менеджмента в государственном секторе

Управление государственными расходами представляет собой важную часть бюджетной политики и в значительной мере определяется состоянием бюджетного процесса, порядком планирования, утверждения и исполнения бюджета в части расходов, а также контролем над его исполнением. Таким образом, совершенствование практики бюджетирования следует рассматривать как важный инструмент повышения эффективности государственных расходов. Меры совершенствования бюджетного процесса могут оказывать локальный эффект, а могут приводить к радикальным изменениям. Именно к таким изменениям приводит внедрение бюджетирования, ориентированного на результат, или программно-целевого бюджетирования, меняющего в корне не только содержание всех стадий бюджетного процесса, но и саму концепцию управления государственными расходами.

Бюджетирование, ориентированное на результат, актуальность его внедрения в современных условиях 

Существующая в настоящее время в России система бюджетирования органов исполнительной власти не в полной мере отвечает требованиям эффективного использования бюджетных средств. Планирование бюджетных расходов в целом основано на показателях нормативных издержек и не учитывает результативности финансируемых работ. У этого метода имеется ряд недостатков. 

Во-первых, при нормативном бюджетировании возникают нерациональные стимулы к наращиванию издержек, поскольку при экономии средств в текущем году организации (министерству) непременно урежут бюджетные расходы на следующий год. Планирование бюджета осуществляется «от достигнутого». Основой для расчета расходов по статьям являются финансовые и натуральные нормативы, которые в основном формируются в увязке со штатной численностью, размером занимаемых органом власти помещений и других обеспечивающих параметров. Это приводит к тому, что государственные органы стремятся расширить свои штаты, получить дополнительные ассигнования.

Во-вторых, при таком планировании отсутствуют стимулы результативной деятельности, поскольку результативность не учитывается напрямую при распределении бюджетных ресурсов. Отсутствие увязки размеров выделяемых ассигнований объему и сложности выполняемых функций, а также невозможность существенной дифференциации оплаты труда, ограниченность оперативного распоряжения расходами на содержание дробными статьями бюджетных росписей, приводит к отрыву задач деятельности от их ресурсного обеспечения. В результате одни функции финансируются избыточно, а другие недостаточно.

В-третьих, руководство органов исполнительной власти ограничено в свободе использования выделенных средств, что не позволяет осуществить расходы в соответствии с целями деятельности, объемами и специальными требованиями, предъявляемыми характером выполняемых функций. Основными параметрами контроля остаются статьи расходов, а критериями – целевое (в соответствии со статьями расходов), своевременное и полное использование выделенных ассигнований. Эти механизмы мешают рациональному использованию бюджетных средств и не позволяют органам власти оперативно реагировать на изменения внешней среды, корректировать свою деятельность в зависимости от изменяющихся потребностей в государственных услугах, внедрять новые механизмы оптимизации деятельности.

В-четвертых, планирование бюджета на основе параметров сложившейся структуры органа, выделение средств в строгом соответствии с утвержденной сметой, контроль за используемыми ресурсами, а не за результатами деятельности приводят к чрезмерной централизации бюджетных и финансовых полномочий. Возникает объемный, непроизводительный и расточительный по времени и ресурсам поток финансовых согласований, проверок и отчетности, вытесняющий в значительной степени основную деятельность.

Все это сказывается как на качестве предоставляемых отдельными органами власти государственных услуг, так и на эффективности государственного аппарата в целом, его подконтрольности высшему руководству страны и обществу, что диктует переход к более эффективным методам бюджетного планирования.

В данной статье проведена работа по анализу составных частей различных моделей бюджетирования и особенностей их функционирования. В ходе данной работы были выявлены существенные различия в инструментарии разных моделей бюджетирования, в связи с чем возникла необходимость в закреплении предложенной модели под специальным термином - функционально-программный метод бюджетирования. Именно этот метод и был взят авторами за основу при разработке проекта Методики формирования федерального бюджета по разделу «Государственное управление и местное самоуправление» на основе финансовой оценки затрат, необходимых для выполнения государственными органами возложенных на них функций
.  

Анализ моделей бюджетирования

Под бюджетированием мы понимаем процесс формирования, согласования, утверждения, исполнения и контроля исполнения  бюджета,  что соответствует  термину «бюджетный процесс». Сам термин «бюджет» трактуется текущим законодательством, в частности Бюджетным Кодексом (статья 6), как форма образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления. На наш взгляд, это устаревшее представление о бюджете, которое не охватывает многие его современные составляющие. Предлагаем следующее определение: бюджет – это план деятельности в стоимостных и натуральных показателях, описывающий ресурсные источники деятельности и направления их использования, причем под направлениями использования понимаются не статьи расходов, а финансируемая деятельность с соответствующими показателями, которые, с одной стороны, являются оценочными для субъекта бюджетирования, с другой стороны – они релевантны с точки зрения определения объема финансирования.

В целях настоящего исследования в последующем анализе мы  выделяем модели бюджетирования исходя из принципиальных различий вариантов бюджетного процесса. Внедряемые же на практике способы бюджетирования мы определяем как методы с учетом объединяющих их характеристик и обозначений, под которыми они внедрялись в тех или иных странах.   Исходя из этого, метод может соответствовать полностью  либо по большинству параметров определенной модели, либо различаться в рамках одной модели возможными классификационными признаками. Как мы дальше увидим, на практике имеют место и комбинации существенных составных элементов разных моделей в одном методе. 

Были выделены следующие классификационные признаки моделей:

1. Уровень детализации расходов.

2. Принцип формирования затрат.

3. Контролируемость показателей деятельности.

4. Использование нормативов затрат при расчетах затрат.

5. Уровень свободы в принятии решений по направлениям расходования средств.

6. Уровень планирования деятельности.

7. Горизонт планирования расходов.

Классификация моделей бюджетирования в зависимости от значений параметров

1. По уровню детализации расходов (в порядке уменьшения детализации):

сметный подход (по статьям сметы расходов);

функциональный подход (расходы на выполнение государственными органами возложенных на них функций);

программный подход (бюджеты программ);

ассигнования одной строкой  (определение предельной суммы расходов по государственному органу без детализации расходов).

2. По принципу формирования затрат: 

приростной подход (с индексацией расходов прошлых периодов и незначительной корректировкой сложившихся пропорций);

на нулевой основе (полномасштабный перерасчет затрат на осуществление деятельности без учета данных о расходах прошлых периодов);

расчетный подход(на основе счетных элементов, нормативов).

3. По контролируемости показателей деятельности (в порядке повышения уровня контроля): 

отсутствие показателей деятельности;

показатели деятельности есть, но они не включаются в бюджетный процесс, слабый контроль;

показатели деятельности включаются в бюджетный процесс, регулярный контроль достижения плановых показателей;

показатели деятельности включаются в бюджетный процесс, с ними увязываются объемы бюджетных ассигнований;

в бюджетный процесс включаются не только непосредственные показатели деятельности, но и конечные показатели (показатели социально-экономического эффекта в обществе).

4. По использованию нормативов затрат при расчетах затрат (в порядке уменьшения детализации):

максимальное использование норм, включая нормирование трудозатрат операций, материальных затрат

использование норм затрат на деловые процессы;

использование укрупненных нормативов затрат на выполнение функций;

нормирование затрат исходя из предельной численности государственного органа;

не используются. 

5. По уровню свободы в принятии решений по направлениям расходования средств (в порядке повышения самостоятельности):

перераспределения в структуре расходов не допускаются или затруднены;

самостоятельность в изменении структуры расходов c определенными ограничениями (например по росту затрат на оплату труда, либо по переносу ассигнований с одной укрупненной группы расходов на другую, например, с капитальных на текущие);

полная самостоятельность в изменении структуры расходов.

6. По уровню планирования деятельности (в порядке качественного повышения):

планирование деятельности отсутствует либо формальное (не является основой для текущей деятельности);

осуществляется годовое планирование с уточнением квартальных планов и трансформацией их в оперативные планы деятельности структурных подразделений и сотрудников;

осуществляется стратегическое планирование с увязкой годовых планов с долгосрочными показателями деятельности.

7. По горизонту планирования расходов:

планирование на год;

среднесрочное планирование (от 1 до 3 лет);

долгосрочное планирование (сроком свыше 3 лет).

По способу контрольного воздействия на бюджетную систему все модели распределяются по двум концепциям бюджетного управления – затратной и результативной. 

Бюджетирование, ориентированное на контроль расходов (затратная  концепция)
В затратной модели основное внимание уделяется управлению и детальному контролю затрат, при неявно заданных результатах. Целью бюджетирования является утверждение (распределение) суммы расходов по каждому из государственных органов. Размер и структура затрат тщательно анализируются. Объем бюджетных  ассигнований в основном определяется по базовому уровню затрат предыдущего бюджетного периода и подробному обоснованию его изменений к текущему году. Сокращение или увеличение  ассигнований осуществляется без привязки к составу деятельности и результатам, и носит часто политический, а не экономический характер.  Принятие финансовых решений концентрируется на самых верхних уровнях управления. Процессы планирования деятельности и планирования затрат не связаны друг с другом либо имеют формальную связь. Контролируются фактически осуществленные расходы исключительно на предмет соответствия утвержденным документам о распределении средств.   

Затратной концепции  соответствуют следующие модели бюджетирования:

сметно-приростная;

программная.

Бюджетирование, ориентированное  на результаты деятельности (результативная концепция)

В общем виде бюджетирование, ориентированное на результаты деятельности, можно определить как систему бюджетного планирования, связывающую произведенные расходы с ожидаемой отдачей от этих расходов, с их социальной и экономической эффективностью. Целью бюджетирования является ресурсное обеспечение выполнения стоящих перед государственными органами целей и задач.  Данный вид бюджетирования переносит акцент с затрат государственных ресурсов (постатейное бюджетирование) на исполнение государственных функций, осуществление деятельности и достижение результатов. Он сочетает централизацию при выборе целей с децентрализацией при выборе средств их достижения. Руководителям органов власти и их структурных подразделений дается больше свободы в выборе способов достижения запланированных результатов, при этом возрастает их персональная ответственность за достижение этих результатов. 

Методология данного бюджетирования различает два вида показателей деятельности – непосредственные и конечные. Непосредственные  показатели деятельности – объем  выполняемых работ и оказываемых услуг в натуральном или стоимостном выражении, качественные показатели деятельности. Конечный показатель деятельности – количественный и качественный общественно значимый результат деятельности органа или государственных услуг, оказываемых этим органом. Учитывая, что эффект от деятельности органов министерств и ведомств имеет временной лаг, бюджетирование по результатам всегда предусматривает увеличение горизонта планирования (до 3-5 лет). Помимо основных (стратегических) целей, министерства должны определить подцели, исполнение которых ведет к реализации основных целей, т.е. по существу выстроить иерархию целей, которая должна охватывать все подразделения министерств и подчиненных ведомств и учреждений, чтобы все сотрудники четко представляли себе, каким образом их труд способствует достижению стратегических целей.

Результативной концепции соответствуют следующие модели бюджетирования:

· программно-целевая;

· управление по центрам ответственности.

Достоинства бюджетирования по результатам состоят в следующем:

· Предоставление государством населения именно тех общественных благ и услуг, в которых общество действительно заинтересованно. Бюджетирование по результатам обеспечивает финансирование тех общественных благ и услуг, количество, качество, стоимость, время и место предоставления которых в наибольшей мере отвечает потребностям общества и характеризуется наивысшими показателями социальной эффективности при заданных ресурсных ограничениях.

· Переход на бюджетирование по результатам позволяет критически осмыслить сложившиеся направления расходования средств и отказаться от многих видов расходов, осуществляемых “по инерции”, без надлежащего социально-экономического обоснования необходимости этих расходов.

· Выбор решений производится с учетом приоритетов среднесрочной политики, а не сиюминутных последствий.

· Усиливается ответственность государственных министерств за конечный результат, под которым имеется в виду не просто предоставление определенного объема услуг или выполнение определенного объема работ, но и направленность на достижение определенных качественных показателей.

· Повышается обоснованность решений о государственных расходах. Существенно повышается информационная база применяемых правительством бюджетных решений. В частности, благодаря наличию информации о том, как могут повлиять разные уровни финансирования программ на социальную и экономическую эффективность государственных расходов, появляется возможность рационально сокращать расходы, не сокращая программы.

Использование показателей деятельности в результативном бюджетном управлении

Для обеспечения качественного управления и для принятия обоснованных управленческих решений, в том числе и по выделению бюджетных ассигнований, на основе фактических или ожидаемых результатов их реализации, необходима система показателей, на базе которых будет осуществляться мониторинг и оценка результатов деятельности. 

Включаемые в систему мониторинга и оценки деятельности показатели должны соответствовать следующим требованиям:

· адекватность отражения происходящих социально-экономических изменений: показатели не должны приводить к искажению деятельности организации, когда формальное выполнение функции ведет к улучшению отчетности и ухудшению реального положения дел; 

· объективность: отчетные данные должны быть достаточно точными, погрешности измерения не должны приводить к искаженному представлению о результатах деятельности субъекта бюджетного планирования;

· достоверность: способ сбора и обработки исходной информации должен допускать возможность проверки точности полученных данных в процессе независимого мониторинга и оценки программы;

· прозрачность: следует избегать излишне сложных показателей, определение показателя должно обеспечивать однозначность его интерпретации, как специалистами, так и конечными потребителями услуг, включая индивидуальных потребителей;

· экономичность: получение отчетных данных должно производиться с минимально возможными затратами, применяемые показатели должны в максимальной степени основываться на уже  существующих программах сбора информации;

· сопоставимость: выбор показателей следует осуществлять исходя из необходимости непрерывного накопления данных и обеспечения их сопоставимости за отдельные периоды и с показателями, используемыми для оценки прогресса в решении сходных (смежных) задач, а также с показателями, используемыми в международной практике; 

· своевременность и регулярность: отчетные данные должны поступать со строго определенной периодичностью и с незначительным временным лагом между моментом сбора информации и сроком ее использования (для использования в целях мониторинга отчетные данные должны предоставляться не реже 1 раза в год и, как правило, не более чем через 2 – 3 месяца после окончания отчетного периода); 

· полнота: отчетные показатели не должны приводить к искажениям значимости отдельных функций.

При практическом использовании показателей деятельности в бюджетном процессе возникает необходимость определить взаимосвязь между конечными и непосредственными результатами. Можно выделить основные факторы, влияющие на эту взаимосвязь:

· количество мероприятий, направленных на достижение цели;

· влияние внешних факторов на достижение цели;

· степень влияния других органов власти на достижение цели;

Как правило, чем меньше мероприятий реализует орган власти для достижения поставленной цели, а также чем слабее воздействие внешних факторов и влияние других органов на достижение этой цели, тем проще выявить связь между непосредственным и конечным результатом. 
Типовые модели бюджетирования

С учетом основных сочетаний элементов по разным параметрам, выделяются следующие основные модели бюджетирования государственных органов:

· сметно-приростная;

· программная;

· программно-целевая;

· управление по центрам ответственности.

Сметно-приростная модель характеризуется использованием постатейных бюджетов расходов и приростным методом расчета затрат. В постатейном бюджете средства распределяются между определенными (достаточно дробными) статьями или объектами расходов. Расходы  на заработную плату, приобретение товаров, работ, услуг, аренду, ремонт рассчитываются на будущий год так, что администратор  имеет ограниченную возможность повысить на некоторую сумму величину расходов, предусматривающихся по данной статье в предыдущем финансовом году. Часто соответствующий метод применяется для упорядочивания неконтролируемых расходов, так как основное его преимущество – обеспечение усиленной формы контроля за распределением средств по элементам организационной структуры и характеру (статьям) расходов. Как инструмент управления эта модель имеет весьма ограниченную применимость, в основном она ориентирована на условия острой нехватки денежных ресурсов. 

В настоящее время нормативно-правовое и организационное подкрепление в практике бюджетного процесса Российской Федерации получил бюджет, формируемый по сметно-приростной модели финансирования.

Управление бюджетом сводиться главным образом к контролю его исполнения по статьям расходов и бюджетным росписям. Перераспределение средств между статьями и разделами не допускается, или крайне затруднено. Остатки средств на бюджетном счете ликвидируются в конце года.

Основным методом формирования затрат в данной модели остается метод бюджетирования на основе приращений, или приростное бюджетирование (incremental budgeting). Приростное бюджетирование предполагает формирование бюджета организации (ее структурной единицы) или функции (программы) на основе данных о финансировании в предшествующий период с корректировкой на инфляцию. Как правило, в общей сумме финансирования за предшествующий период учитываются изменения, связанные с планируемым расширением или снижением текущей деятельности организации. В ряде случаев за базу принимаются фактические затраты за (предшествующий) отчетный период, а не объемы ассигнований (если фактические затраты окажутся ниже запланированных в бюджете).

Преимущества сметно-приростной модели:

· бюджет стабилен, изменения незначительны и прогнозируемы;

· система относительно проста в управлении и легка для понимания;

· процедура координации бюджетов предельно упрощена и наиболее эффективна;

· высокая степень реакции системы на изменения ее параметров.

Недостатки сметно-приростной модели:

· приростное бюджетирование предполагает, что сама деятельность и методы ее осуществления останутся неизменными, таким образом, отсутствуют стимулы к изменениям и инновациям;

· отсутствуют стимулы к снижению затрат (издержек) – напротив, приростное бюджетирование обеспечивает поддержание неизменного уровня расходования ресурсов, так как в следующем периоде финансирование останется, как минимум, на прежнем уровне;

· сроки действия бюджетов никоим образом не соотносятся с видами и объемами осуществляемой деятельности;

· метод не учитывает изменения в структуре используемых ресурсов и приоритетов в их использовании с течением времени;

· эффект «бюджетного балласта», вызванный переоценкой реальных потребностей в прошлых периодах.

Указанные проблемы очень часто приводят к неэффективному использованию ресурсов. Так, департамент, получающий значительную долю ассигнований в течение нескольких лет, может перестать быть ключевым для ведомства, в то время как вновь созданные подразделения, несущие основную нагрузку по достижению приоритетных целей министерства, будут недофинансированы. Рост бюджета структурного подразделения зачастую обосновывается не повышением качества его деятельности, а связан, прежде всего, со степенью его влияния.

Программно-целевая модель – система бюджетирования, связывающая произведенные расходы с отдачей от этих расходов в разрезе программ. В отличие от предыдущей модели, она относится к концепции бюджетного управления, ориентированного на результаты деятельности, со всеми присущими ей характеристиками. Данная модель характеризуется наличием бюджетов программ с установленными сроками начала и окончания, наличием единого органа управления, сопровождается проектным методом  управления деятельностью. 

Казахстан одним из первых на постсоветском пространстве начал внедрение принципов программно-целевого бюджетирования. С 2001 года происходит формирование программного, целенаправленного бюджета, отражающего приоритеты социально-экономического развития страны. 

 Программы определяют комплекс взаимосвязанных мер, направленных на решение наиболее важных экономических, социальных и других задач, основываются на четком определении цели и содержат систему согласованных по срокам, ресурсам и исполнителям мероприятий с указанием ожидаемых результатов, обеспечивающих достижение поставленной цели для создания в республике высокоэффективной национальной экономики с учетом долгосрочных стратегических приоритетов экономического развития, определенных Стратегией развития Республики Казахстан на период до 2030 года.

Программы должны обладать следующими основными свойствами:

1) четкостью определения конкретных целей программы, путей их реализации;

2) адресностью программных мероприятий и заданий, четким определением сроков и последовательности их реализации, строгой ориентацией деятельности исполнителей на достижение программных целей; 

3) достижением согласованности с аналогичными программами;

4) сбалансированностью финансовых, людских и технических ресурсов и источников их обеспечения. 

Программы, реализация которых требует финансирования за счет средств государственного бюджета в течение нескольких лет, должны содержать сведения о предполагаемых объемах финансирования по мероприятиям,  срокам их реализации и источникам финансирования в соответствии с прогнозными показателями государственного бюджета на трехлетний период.

Бюджетные программы разделяются на текущие бюджетные программы и программы развития. Это позволяет реально оценивать стоимость выполнения государством функций, установленных законодательством, а также объем инвестиционного вклада государства в социально-экономическое развитие.

Все бюджетные программы имеют паспорт. Паспорта утверждаются Правительством, это основной документ оценки деятельности соответствующих администраторов по выполнению возложенных на них функций, который обеспечивает прозрачность расходования бюджетных денег и должный контроль за их расходованием. Кроме того, паспорт обеспечивает гласность в расходовании государственных денег, каждый налогоплательщик может открыть правовую базу и посмотреть, чем занимается тот или иной орган исполнительной власти, и на что конкретно уходят бюджетные средства.

Зачастую на практике блок, связанный с разработкой целей программ, ожидаемых результатов, выполняется формально, не включает конкретные количественные и качественные показатели, соответственно, делая сложно реализуемым анализ эффективности программных мероприятий.  В связи с чем, комплекс компонентов программно-целевой модели, не включающий полноценный блок показателей деятельности, целесообразно выделить в отдельную модель, которую мы определяем как программную, так как при этом методе принципиально меняется основной контроль – с показателей деятельности на расходы по программам. Таким образом, эта модель соответствует другой концепции бюджетирования. 

Управление по центрам ответственности – модель бюджетирования, при котором ассигнования выделяются государственному органу единой суммой при регулярном контроле за показателями деятельности. Управление расходами в пределах этой суммы полностью перекладывается на государственный орган. Свобода в распоряжении средствами сопровождается усиленной персональной ответственностью руководителей государственных органов за результаты деятельности возглавляемых ими структур. При последовательном использовании данной модели аналогичная система управления строится и внутри государственного органа. Применение модели подразумевает соответствие функциональной структуры деятельности и организационной структуры, в идеальном случае при распределении сфер компетенций (полномочий) нет пересечений между центрами ответственности.

Управлению по центрам ответственности в коммерческом секторе соответствует похожая по своему названию система управления, но их не следует смешивать, поскольку последняя включает в себя разные типы центров ответственности (центры затрат, доходов, прибыли, инвестиций, стоимости), которые не  имеют своих прямых аналогов в государственном секторе.  Хотя технологии управления центрами затрат, в  частности, центрами управленческих затрат
 и центрами нормативных затрат
 (в меньшей мере), находят применение в госсекторе. В принципе министерства должны управляться как центры управленческих затрат, а  госучреждения и специализированные агентства – как центры нормативных затрат, при этом некоторые агентства (в частности, по управлению государственным имуществом) – как центры прибыли. Но с учетом релевантных (значимых) различий в методах управления в госсекторе более важно различать те модели, которые мы выделили выше, а сами технологии, сформированные в бизнес-среде, даже применительно к этим типам, могут   применяться только при внесении в них значительных изменений и учета специфики. 

Относительно применения данной модели в госсекторе имеется в виду, что расходы, выделяемые государственному органу, контролируются только по абсолютной величине – т.е. предельные суммы финансирования утверждаются одной строкой. Вся дополнительная детализация расходов используется только в качестве обосновывающей информации в ходе бюджетного процесса до момента  утверждения бюджета органа. Частный случай – когда расходы в бюджете детализируются по нескольким укрупненным функциональным направлениям. Естественно, что такой метод сопровождается как усилением независимого аудита эффективности расходования выделяемых средств, так и созданием внутренней системы контроля эффективности.

В отличие от программно-целевой модели при управлении по центрам ответственности при принятии решений о расходах полностью перекладывается на государственный орган и отсутствует матричная система ответственности, свойственная структурам с проектным методом управления. В связи с чем, использование такой модели требует продуманного подхода к проектированию структуры государственных органов и  учреждений, наличия большого практического опыта управления по результатам. Поэтому данная модель  представляется  скорее «моделью будущего», что предусмотрено Концепцией реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004-2006 годах.

При проведении бюджетных реформ  государственного сектора в Германии в соответствии с концепцией «Нового государственного управления» большое внимание уделялось децентрализации управления ресурсами. В частности, это включало преобразование подразделений местных органов власти или ведомств в «центры ответственности». При этом ответственность за управление ресурсами передавалась различным органам исполнительной власти. Вместо контрактов на достижение конкретных результатов деятельности в распоряжение руководителей таких органов предоставлялся один совокупный бюджет. 

В действительности, однако, руководители структурных  подразделений заявляли, что не несут ответственности за неподконтрольные им «подмандатные» государственные услуги. 

В Таблице 1 приведены сравнительные параметры типовых моделей бюджетирования.

Таблица 1. 

Сравнительные параметры типовых моделей бюджетирования
	№ п.п
	
	Концепция бюджетного управления

	
	
	Затратная
	Результативная

	
	
	Сметно-приростная

модель
	Программная

модель
	Программно-целевая

модель
	Управление по центрам ответст-венности

	
	Параметры
	

	1
	Уровень детализации расходов
	По статьям или объектам расходов
	программный
	программный
	1) ассигнования одной суммой

2) функцио-нальные направления

	2
	Принцип формирования затрат
	приростной
	расчетный
	1) расчетный  
2) на нулевой основе
	расчетный

	3
	Контролируемость показателей деятельности
	  нет
	формальная
	1) непосредст-венные 

показатели деятельности
2) конечные показатели деятельности
	1) непосредст-венные 

показатели деятельности
2) конечные показатели деятельности

	4
	Использование нормативов затрат при расчетах затрат
	нормирование затрат, исходя из предельной численности государственного органа
	нет
	использование укрупненных нормативов затрат
	использование внутренних нормативов затрат 

	5
	Уровень свободы в принятии решений по направлениям расходования средств
	показатели «спускаются сверху»
	показатели «спускаются сверху» на основе предложений «снизу»
	самостоятель-ность с наличием определенных ограничений
	максимальная свобода центров ответственности 

	6
	Уровень планирования деятельности
	формальное
	планируются мероприятия на срок программы
	включет стратегическое планирование
	инвариантно

	7
	Горизонт планирования расходов
	1 год
	1 год
	3 года и свыше
	инвариантно


В переходных экономиках встречаются системы бюджетирования, сочетающие в себе как жесткий контроль расходов (по статьям смет), так и контроль результатов деятельности (в основном непосредственных), с учетом объемов деятельности. По своей сути он не является пограничным между концепциями затратного финансового управления и результативного, а, скорее всего, представляет собой попытку  одновременного использования инструментария обеих концепций. По причине частого использования в ходе реформ авторы посчитали необходимым выделить данный метод отдельно, как сметно-результативный метод. Планируемый к введению на непродолжительный срок (на практике превращающийся в неопределенный), такой метод приводит к резкому росту совокупного контроля и резко отрицательной реакции «на местах», что, в конце концов, не приводит к ожидаемым результатам, а часто и подрывает оптимизм к реформам в области бюджетного процесса. Кроме этого, рост контроля непосредственных результатов почти не сопровождается контролем конечных общественно-значимых результатов и по итогам данный метод получается даже менее эффективным, чем до реформ.

С начала 80-х годов в Таиланде было предпринято несколько попыток внедрения результативного финансового управления. Самой ранней из них была попытка введения программно-целевого бюджетирования в период кризиса, вызванного высокими ценами на нефть. Для того, чтобы оценить эффективность расходов по программе, конкретные результаты в рамках каждой программы сообщались в созданное в составе Бюджетного бюро Управления оценки. Однако, при внедрении нового подхода подробная постатейная роспись выделяемых отраслевым ведомствам бюджетов сохранилась параллельно с новой структурой формирования бюджетов по программам. Бюджетное бюро не стремилось сделать информацию о достигнутых результатах работы доступной для Управления оценки, чтобы сохранить за собой функцию детального контроля использования ведомствами выделенных им фондов. Единственным значительным изменением в порядке контроля за расходами стала возможность департаментов самостоятельно перераспределять некоторые бюджетные ассигнования между элементами рабочего плана в рамках одной и той же программы. В итоге программная классификация привела к избыточной сверхструктуре бюджета по сравнению с предыдущей постатейной структурой, в меньшей степени ориентированной на результаты.

В российской практике данному методу в определенной мере соответствуют методы финансирования, применявшиеся в период командной экономики. Именно тогда была разработана методология долгосрочного планирования показателей деятельности, широкого использования нормирования затрат и контроля «каждого рубля». Но эта технология оказалась весьма неэффективной, поскольку ограничивала свободу выбора путей достижения планируемых результатов. 

С учетом принятия в 2004 г. Концепции реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004-2006 годах
 в России начался переходный период (от затратной концепции к результативной), который  должен продлиться не менее 4 лет. Введен порядок рассмотрения не только расходов федеральных органов власти,  но их целей, задач и показателей деятельности, причем на среднесрочную перспективу, отражаемых в докладах о результатах и основных направлениях деятельности. Данные доклады проходят поэтапное рассмотрение на Правительственной Комиссии по повышению результативности бюджетных расходов. Как раз в течение минимум двух ближайших лет применяемый подход будет сметно-результативным, так как при сохранении прежнего порядка определения сумм финансирования появляется планирование и контроль деятельности. При этом необходимо заметить, что по факту возникло методологическое противоречие: принятие решений по двум основных аспектам – расходам и деятельности – осуществляется в различных центрах. В частности вопрос достаточности выделяемых федеральным органам власти финансовых ресурсов  рассматривается на Правительственной Комиссии по обеспечению своевременного и качественного формирования проекта федерального бюджета, а цели, задачи и планируемые показатели деятельности – на упомянутой Правительственной Комиссии по повышению результативности бюджетных расходов. Это может затруднить переход от затратной концепции к результативной, когда результаты деятельности будут планироваться, но этот процесс не будет увязан с процессом определения и выделения финансовых средств, который, по понятным причинам, будет гораздо более значимым. А это приведет к тому, что начатый процесс внедрения целеполагания и планирования деятельности, пройдя через краткую активную фазу, перейдет во многом в формальность. 

И особенно важно здесь учесть зарубежный опыт, избежав ловушки «удвоения контроля», для чего необходимо последовательно внедрять новые схемы финансирования. В связи с чем разработанный функционально-программный метод, описанный ниже, является одним из практических вариантов финансирования, не относящихся к затратной концепции.

Функционально-программный метод формирования бюджета  государственного органа

При переходе от сметно-приростного модели бюджетирования государственный органов к модели бюджетирования, ориентированной на результат деятельности, важно осуществить постепенное смещение внимания от контроля за расходами к контролю за результатами деятельности, учитывая то, что на сегодняшней день система такого контроля отсутствует, и ее предстоит создавать почти «с нуля». При этом необходимо учесть и то, что состав функций государственных органов подвергается изменению в ходе осуществления административной реформы.  В связи с этим был разработан функционально-программный метод бюджетирования государственных органов, представляющий переходную форму от управления расходами к управлению затратами (или метод бюджетирования на основе финансовой оценки затрат, необходимых для выполнения государственными органами возложенных на них функций). Данная форма является комбинированной, синтезирующей в себе элементы следующих методов:

· программно-целевой;

· на нулевой основе;

· приростной;

· управление по центрам ответственности.

В основе функционально-программного метода лежит программно-целевая  модель финансирования. В разрезе программ планируются как расходы, так и показатели деятельности. Но при этом расчет расходов по программам осуществляется в разрезе функций, посредством которых программы реализуются. Функции же,  реализуемые вне рамок программ, формируют внепрограммную часть. Внепрограммная часть в разрезе функций присутствует как в расходах, так и в показателях деятельности. При этом как программная, так и внепрограммная части группируются в разрезе стратегических показателей деятельности.  Горизонт планирования и по расходам, и по показателям деятельности принимается трехлетний, при этом в форматы бюджетов предусматривается включать фактические данные за прошедший бюджетный год, а также прогноз исполнения бюджета текущего года.

Расчет затрат по функциям предполагается осуществлять регулярно, в частности, раз в четыре года, в полном объеме с использованием разнообразных методов расчета (фактически «на нулевой основе»). В остальное время расчет стоимости осуществляется для новых функций и функций, по которым меняются объемы выполняемых работ и оказываемых услуг, их состав либо требования к качеству исполнения. По остальным функциям осуществляется индексация стоимости в соответствии с индексами роста цен, определяемыми Прогнозом социально-экономического развития Российской Федерации на очередной финансовый год.

Метод предполагает создание системы контроля за результатами деятельности государственных органов путем включения соответствующего блока показателей деятельности в состав утверждаемых бюджетных документов на всех уровнях управления (включая Минфин России и Государственную Думу), при этом определяется контроль за расходами на разных уровнях:

в разрезе функций – на уровне государственных органов;

в разрезе программ и функций внепрограммной части – на уровне Минфина России и Бюджетной Правительственной комиссии;

в разрезе разделов и подразделов функциональной классификации расходов бюджетов Российской Федерации – на уровне Государственной Думы.

Таким образом, на уровне Государственной Думы федеральные органы финансируются как полноценные центры ответственности. Авторы полагают, что такое резкое изменение структуры и состава бюджетных документов, утверждаемых Государственной Думой, должно сместить направление работы депутатов при рассмотрении федерального бюджета  с распределения денежных ресурсов  на согласование планируемых результатов деятельности и их приоритетности. При этом ответственность за точность расчета расходов и  функциональную «комплектацию» федеральных органов возлагается на Правительство Российской Федерации. Для осуществления этой деятельности, включающей и новую для бюджетного процесса составную часть – согласование плановых показателей деятельности (в формате диалога),  целесообразно создание специального органа: Бюджетной правительственной комиссии. С учетом отмеченного выше данный орган должен естественным путем «вырасти» из двух Правительственных Комиссий: по повышению результативности бюджетных расходов и по обеспечению своевременного и качественного формирования проекта федерального бюджета. 
Таблица 2

  Основные параметры функционально-программного

метода  бюджетирования государственного органа

	Параметры
	Значения параметров

	Уровень детализации расходов
	Программный/функциональный

	Способ формирования  расходной части бюджета
	Расчетный на нулевой основе /приростной

	Контролируемость показателей деятельности
	По непосредственным и конечным показателям деятельности

	Использование нормативов затрат при расчетах затрат
	Использование укрупненных нормативов затрат, а также операционных норм затрат (в частности, норм трудозатрат)

	Увязка расходов с показателями деятельности 
	Присутствует

	Уровень свободы в принятии решений по направлениям расходования средств
	Самостоятельность с наличием определенных ограничений

	Уровень планирования деятельности
	Включает стратегическое планирование

	Горизонт планирования расходов
	3 года 


В разработанном на базе методологии функционально-программного бюджетирования проекте Методики формирования федерального бюджета по разделу «Государственное управление и местное самоуправление» на основе финансовой оценки затрат, необходимых для выполнения государственными органами возложенных на них функций (далее - Методика), вводятся термины, ранее не использовавшиеся в бюджетном процессе. Кроме таких понятий, в отношении которых есть большое количество пояснений в специальной литературе (в частности такие как «конечные и прямые  показатели деятельности»), представляется весьма важным четкое определение множества понятий, которые в той или иной степени использовались в разных предметных областях, но не в области госуправления (в России). При определении термина «программа», «текущая программа», «программа развития» использован опыт Казахстана. При определении понятий  «функция федерального органа исполнительной власти» и  «деловой процесс» учитывалась текущая ситуации по составу функций ФОИВ, закрепленных Положениями по каждому  федеральному органу. В частности, определяется, что  состав и формулировки функций ФОИВ, используемых в целях бюджетного процесса, могут  отличаться от состава и формулировок функций, содержащихся в Положении о ФОИВ. Фактически вводится понятие реестра функций ФОИВ и допускается, что в ходе бюджетного процесса функции ФОИВ могут быть переформулированы, признаны избыточными либо определены как подфункции, что утверждается решениями Планово-бюджетного комитета ФОИВ с внесением предложений об изменениях и дополнениях в действующее Положение о ФОИВ. По сути, создается механизм, который должен изменить ситуацию с наличием огромного числа функций ФОИВ   (более 5000 по результатам первого этапа административной реформы), которые в таком составе практически не поддаются контролю за исполнением, оптимизации, финансовому управлению.

 Ниже определяются термины, предлагаемые Методикой к использованию в целях бюджетного планирования деятельности госорганов. 

Генеральная стратегическая цель (миссия) ФОИВ –  краткое определение важнейшей цели государственной политики, за достижение которой отвечает ФЕДЕРАЛЬНЫЕ ОРГАНЫ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ и  ради которой он создан и работает. 

Стратегические цели – главные социально значимые цели на среднесрочный и долгосрочный периоды.

Программа или подпрограмма –  совокупность мероприятий по достижению стратегических целей, имеющая четкие сроки начала и окончания, конкретные ожидаемые результаты, координируемые единым органом управления, осуществляемая как ФОИВ, так и сторонними к ФОИВ организациями. Программы делятся на две группы, текущие программы и программы развития.

Текущая программа – программа, направленная на выполнение функций государственного управления в соответствии с законодательными актами, имеющими постоянный характер или предусматривающие проведение разовых мероприятий.

 Программа развития – программа, направленная на социально-экономическое и институциональное развитие Российской Федерации, включая развитие человеческих ресурсов.  

Функция ФОИВ – регулярно осуществляемая государственным  органом деятельность по реализации или обеспечению реализации властных полномочий.

Внепрограммные функции – функции, реализуемые вне рамок программ.

Деловой процесс – комплекс последовательных, взаимосвязанных  видов деятельности (операций), направленных на формирование определенного результата (исполнение функции, программы).

Методикой закрепляются следующие принципы бюджетного финансирования:
- целевой характер расходов - взаимосвязь расходов с результатами деятельности (необходимость расходов для осуществления функции либо программы ФОИВ, достижения  целей ФОИВ);

- критерии качества цели: специфичность (цели должны соответствовать области ФОИВ), измеряемость (достижение цели можно проверить), согласованность (поставленные цели должны быть приняты всеми участниками процесса, а не доводиться для исполнения), релевантность (наличие четкой связи цели с основной деятельностью), привязка к временному графику (наличие планируемого срока достижения), достижимость   (цели должны быть потенциально достижимы);

- согласованность расходов и планов деятельности (плановые расходы должны  быть достаточны для осуществления деятельности с плановыми показателями);

- гласность бюджетов (публикация утвержденных бюджетов и отчетов об их исполнении).

Закрепление  принципа бюджетного финансирования «целевой характер расходов» обусловлено необходимостью ликвидировать препятствие для внедрения функционально-программного метода финансирования, которая возникает в связи трактовкой Бюджетным кодексом  понятия «целевое назначение расходов». В частности, принцип адресности и целевого характера бюджетных средств согласно действующему Бюджетному кодексу (статья 38) означает, что бюджетные средства выделяются в распоряжение конкретных получателей бюджетных средств с обозначением направления их на финансирование конкретных целей. Какие же цели подразумеваются? Нецелевое использование бюджетных средств, согласно статье 289 Бюджетного кодекса  выражается в направлении и использовании их в целях «не соответствующим условиям получения указанных средств, определенных утвержденным бюджетом, бюджетной росписью, уведомлением о бюджетных ассигнованиях, сметой доходов и расходов либо иным правовым основанием их получения». Соответственно, для внедрения нового метода финансирования, на первом этапе достаточно утверждение рассматриваемой Методики постановлением Правительства Российской Федерации. При широком же использовании новых методов потребуется  внесение изменений в Бюджетный кодекс.   

Следует отметить то, что Методикой  вводится понятие бюджета ФОИВ как совокупности бюджетных документов разного целевого назначения и описывается последовательность их формирования (форматы трех из них приведены в Приложениях 1-3).  В состав бюджета ФОИВ составной частью входят документы «Цели и задачи» и «Результаты деятельности в предшествующем и текущем финансовых годах». Также заслуживает внимания выделение капитальных затрат в отдельный документ – «Бюджет капитальных вложений». 


Особо отметим, что Методикой создаются условия для появления в составе ФОИВ бюджетных центров, формирующих собственные бюджеты. Конечно, не всегда создание бюджетных центров внутри ФОИВ будет целесообразным. Но во многих случаях планирование деятельности и соответствующее финансовое планирование должно опускаться на уровень подразделений, непосредственно отвечающих за данную деятельность, и, исходя из критерия  согласованности, также должно проходить итерационный процесс: планирование – согласование – утверждение – контроль исполнения. Для этих целей внутри ФОИВ появляется специальный орган – планово-бюджетный комитет ФОИВ – коллегиальный орган ФОИВ, осуществляющий координацию вопросов планирования и контроля исполнения бюджета ФОИВ, рассматривающий и утверждающий бюджеты бюджетных центров ФОИВ. Естественно, что совокупность бюджетных центров ФОИВ не будет являться копией организационной структуры ФОИВ, и, как финансовая структура, будет нуждаться в соответствующем закреплении на уровне нормативных документов ФОИВ (например «Положение о финансовой структуре ФОИВ»). 


Что касается  расчета стоимости функций ФОИВ, то методикой предусмотрено шесть основных методов,  в т.ч.:
1. расчет затрат на объем выполняемых работ и оказываемых услуг в натуральных показателях;

2. расчет затрат на объем выполняемых работ и оказываемых услуг в нормо-часах;

3. расчет затрат на определенное количество потребителей услуг;

4. расчет затрат на функцию с использованием укрупненного норматива затрат (в стоимостном выражении) на осуществление функции;

5. расчет затрат на функцию по стоимости входящих в нее деловых процессов;

6. отнесение прямых расходов и распределение накладных расходов на функцию.

Для конкретной функции определяется только один метод расчета стоимости, за исключением метода отнесения прямых расходов и распределения накладных расходов на функцию, который может применяться одновременно с другим методом в части распределения накладных расходов. Метод отнесения прямых затрат и распределения накладных расходов может использоваться для формирования  укрупненных нормативов затрат (в стоимостном выражении) на осуществление функций, а также при расчете   затрат на функцию по стоимости входящих в нее деловых процессов. Методы расчета стоимости функций выходят за рамки настоящей статьи и заслуживают отдельного рассмотрения.

Перспективы программно-целевого метода бюджетирования

Переход на новые методы бюджетного устройства является одним из приоритетов проводимых реформ государственного управления, и его основные направления нашли свое отражение в послании Президента РФ к Федеральному Собранию на 2004г: “Несколько слов – о бюджетной реформе. Основной ее принцип – переход от управления бюджетными затратами к управлению результатами. В целом – Правительству надо сформировать систему оценки планов и показателей работы всех органов исполнительной власти. И только на этой основе подводить итоги, делать выводы и корректировать политику по отдельным направлениям.

В связи с этим основой формирования бюджета должны стать четко заданные цели проводимой политики и ожидаемые результаты. А само бюджетное планирование – приобрести долговременный характер. При этом самостоятельность бюджетополучателей в распоряжении средствами должна сопровождаться их ответственностью за результаты работы.

Постановлением Правительства Российской Федерации от                      22 мая 2004 г. была утверждена упомянутая выше Концепция реформирования бюджетного процесса Федерации в 2004-2006 годах.   Концепция предусматривает пять ключевых направлений оптимизации государственных расходов, повышения их социальной и экономической эффективности. Ядром новой организации бюджетного процесса становится рассмотренная нами ранее концепция (модель) “бюджетирования, ориентированного на результат” в рамках среднесрочного финансового планирования. Суть новой организации – распределение бюджетных ресурсов между администраторами бюджетных средств и (или) реализуемыми ими бюджетными программами с учетом или в прямой зависимости от достижения конкретных результатов (предоставляемых услуг) в соответствии со среднесрочными приоритетами социально-экономической политики и в пределах долгосрочных объемов бюджетных ресурсов («потолков» расходов). 

Среди прочего, Концепцией предусматривается необходимость внедрения программно-целевого принципа при составлении и исполнении бюджета. Для реализации этого принципа предполагается разработать и внедрить систему распределения бюджетных средств по межведомственным программам, направленным на решение острых социальных и экономических проблем. 

Замена планирования расходов по видам расходов на планирование социально-экономической результативности деятельности бюджетополучателей фактически предполагает переход от системы сметного финансирования к системе государственных заказов, которая распространяется не только на конечных бюджетополучателей, но и на ведомства - распорядителей кредитов. 

В этой связи ближайшие два года предстоит задача разработки методологии финансирования по новым принципам, которая будет достаточно многообразной, включая как чисто программный подход, так и метод выделения ассигнований одной суммой. Описанный в статье функционально-программный метод является одним из возможных, который уже можно использовать, как минимум, в ряде федеральных агентств и федеральных служб.

Очевидно, что полностью раскрыть потенциал предлагаемых мер как средства повышения социальной и экономической эффективности государственных расходов невозможно за короткое время – об этом свидетельствуют и более чем полувековая история внедрения программно-целевого бюджетирования в США, и двадцатилетний период бюджетных реформ в странах Британского Содружества. Но, несмотря на трудности, сопряженные с переходом к принципиально иному методу управления государственными расходами, эти страны последовательно внедряли технологии программно-целевого бюджетирования, одновременно развивая и совершенствуя их. В настоящее время в той или иной степени эти технологии применяются не только в странах с развитой рыночной экономикой, но и в развивающихся странах (Таиланд, Турция, Папуа Новая Гвинея), и в государствах с переходной экономикой (Болгария, Венгрия, Кыргызстан). С учетом начатой работы в 2003 году
, Россия имеет шанс сделать серьезный рывок по повышению эффективности государственного управления. Надеемся, что этот  шанс будет использован, и последствия этого, с одной стороны, существенно изменят стандартную чиновничью деятельность, с другой – скажутся  на условиях жизнедеятельности граждан России. 

Костров А.В., Распопов В.В., Васильев Д.А. Оптимизация использования зданий и помещений центральных аппаратов федеральных органов исполнительной власти 
Значительную часть материальных затрат на содержание федеральных государственных органов составляют "условно-постоянные" расходы на содержание и аренду занимаемых административных зданий, коммунальные услуги, текущий и капитальный ремонт, не связанные с основной деятельностью федеральных органов исполнительной власти (ФОИВ) и ее результатами. Эти затраты достигают 30-60% общих расходов на содержание. Соответственно, данная составляющая расходов имеет большой резерв экономии.

Проведенный анализ использования зданий и помещений ФОИВ выявил ряд серьезных недостатков в действующей системе, связанных с неэффективностью использования, обслуживания и эксплуатации зданий и помещений.

При использовании служебных помещений имеет место значительное превышение общей площади, закрепленной за федеральными органами исполнительной власти по сравнению с нормами, установленными постановлением Правительства Российской Федерации от 5 января 1998 г. № 3 «О порядке закрепления и использования находящихся в федеральной собственности административных зданий, строений и нежилых помещений». На сегодняшний день средняя площадь служебных помещений центральных аппаратов в органах исполнительной власти в расчете на одного служащего составляет 26 кв. м, при установленной норме в 9 кв. метров общей площади на человека. Таким образом, из общей площади, закрепленной за министерствами и ведомствами на праве оперативного управления, примерно две третьих составляет сверхнормативная площадь. Зачастую избыточные служебные помещения передаются ведомствами бюджетным или коммерческим организациям. При этом устанавливаются заниженные ставки арендной платы по сравнению с рыночными расценками.
Можно оценить резервы получения дополнительных доходов от использования федеральной собственности, если, с одной стороны, исходить из установленного норматива и реальных размеров площади, приходящейся на одного служащего, а с другой – учесть тот факт, что площади, занимаемые размещенными на территории г. Москвы центральными аппаратами гражданских ФОИВ, составляют порядка 850 тыс. кв. м. При условии сдачи в аренду избыточных площадей на рыночных условиях, дополнительный годовой доход федерального бюджета, может быть оценен в объеме нескольких миллиардов рублей.

При общем избытке площадей во многих органах отмечается нехватка офисных помещений из-за низкой доли полезной площади, наличия площадей, требующих капитального ремонта, нерациональной планировки. Большинство зданий плохо приспособлено для использования в качестве офисов. Прежде всего, обращает на себя внимание нерациональное соотношение общей и полезной площади.

Размещение министерств и ведомств в нескольких зданиях влечет за собой повышенные расходы на транспорт, связь, усложняет их основную деятельность.

При наличии излишней площади в целом по административным зданиям, некоторые государственные органы арендуют помещения у сторонних организаций, что делает расходы непрозрачными и, как правило, сопровождается скрытым субсидированием этих организаций.

Кроме того, при определенных условиях (изменение условий аренды, банкротство, арест имущества, реструктуризация арендодателя, изменения пропускного режима и т.п.) государственный орган может оказаться не в состоянии продолжать свою деятельность. 
Многие здания до сих пор находятся в аварийном состоянии, требуют капитального, а также постоянного текущего ремонта. В среднем доля текущего ремонта зданий в расходах на содержание составляет 6%. Финансирование текущего ремонта осуществляется на уровне, который не покрывает существующие потребности, из-за чего здания деградируют и впоследствии требуют более дорогостоящего капитального ремонта. Государственные органы зачастую располагаются в зданиях, являющихся памятниками архитектуры, что также обуславливает повышенные расходы на их содержание и обслуживание.

В последнее время наблюдается положительная тенденция к изменению сложившейся ситуации в управлении фондом зданий и помещений центральных аппаратов в некоторых министерствах – в отдельных зданиях проводятся капитальный ремонт, реконструкция, заключаются договора с коммерческими организациями на эксплутационное обслуживание реконструированных площадей. В то же время непрозрачность расходования средств на эти нужды не позволяет оценить выгоды и преимущества данных нововведений.

Планирование текущего и капитального ремонта и других капитальных вложений требует комплексного подхода. Инвестиции в инфраструктуру зданий могут снизить расходы на их эксплуатацию и ремонт. Безусловно, такие инвестиции требуют тщательного технико-экономических обоснования целесообразности  вложений.

Размеры занимаемой площади во многом определяют расходы по их эксплуатации. Однако прямой связи между площадью и расходами нет, поскольку в каждом конкретном случае "цена" обслуживания помещений определяется индивидуальными договорами. Система эксплуатационных договоров не упорядочена. Множественность форм договоров не позволяет разработать единые нормативы расходов на содержание помещений и коммунальные услуги. 

Часть зданий находится в оперативном управлении и обслуживании Управления делами Президента Российской Федерации. Многие министерства имеют договоры на обслуживание и текущий ремонт с ФГУПами (федеральными государственными унитарными предприятиями), зачастую находящимися в их ведении и расположенными на площадях заказчика. Другие министерства и ведомства заключают договоры с коммерческими организациями. При этом конкурсность отбора является, скорее, исключением, чем правилом.
Функции единого заказчика иногда передаются государственному органу, на балансе или в управлении которого находятся здания, где также размещены и другие органы. В этом случае этот орган превращается в организацию, управляющую большим коммунальных хозяйством, т.е. вынужден исполнять совершенно не свойственные ему функции, расходовать на них средства, выделяемые на государственное управление. При этом по установленному порядку планирования бюджета каждому из размещенных в здании органов определяются лимиты на коммунальные услуги и аренду. Эти лимиты передаются органу, отвечающему за содержание здания, не всегда своевременно. Зачастую балансодержатель здания в течение какого-то времени бывает не в состоянии оплатить коммунальные услуги по договорам из-за продолжительных процедур передачи лимитов. Такая схема явно проигрывает по сравнению с передачей функций управления эксплуатацией зданий специализированной организации, не являющейся органом государственной власти. Преимущества специализированной организации представлены в следующем разделе.

Схема финансирования коммунальных и ремонтных услуг, основанная на передаче выделенных на эти цели ассигнований посредством ежеквартального изменения бюджетной росписи одной организации (например, Управлению делами Президента Российской Федерации), с одной стороны, позволяет избежать дополнительного налогообложения (НДС), множественности тарифов, сократить обслуживающие функции подразделений центральных аппаратов министерств и ведомств. С другой стороны, эта схема не лишена недостатков, которые проистекают из-за монополизации услуг одной организацией. Чрезмерная концентрация функций по обслуживанию зданий в одной организации приводит к необоснованному завышению удельных расходов, создает заинтересованность в навязывании более дорогих услуг.

Финансирование расходов на содержание, обслуживание и ремонт зданий проводится в соответствии с исторически сложившимися пропорциями распределения бюджетных средств. То есть сумма финансирования по этой статье расходов каждый год корректируется на индексы роста цен, учитывающие инфляцию. Таким образом, если исторически сложилось, что какое-то ведомство получало больше, а какое-то меньше, то эта тенденция сохраняется годами. В Министерстве финансов России, однако, существуют оценка среднего объема расходования средств на коммунальные платежи в расчете на 1 кв.м., а также на эксплутационные расходы; показатели, которые не могут учитывать многие аспекты эксплуатационных характеристик зданий.

Жесткие бюджетные лимиты заставляют бюджетополучателей "торговаться" с поставщиками услуг. Это, несомненно, является положительным моментом. Однако этот торг происходит только до уровня выделенных лимитов. Как только ведомство "укладывается" в ассигнования, переговоры заканчиваются, несмотря на то, что могут еще иметься резервы экономии расходов на обслуживание. 
Поскольку лимиты устанавливаются индивидуально, а услуги по обслуживанию зданий предоставляются по существу локальными монопольными организациями, то обоснование потребности в средствах может быть построено только по принципу "от достигнутого", не позволяющему выявить резервы экономии и консервирующему нерациональные расходы.

Единая тарифная сетка зарплат не позволяет сегодня министерствам и ведомствам содержать в штате по обслуживанию зданий профессиональную эксплутационную команду. В то же время, обслуживание современных систем здания требует квалифицированного подхода, его должны производить профессионалы, которые не только занимаются устранением неполадок на местах, но и проводят профилактические работы, предупреждающие их возникновение, поддерживают все системы в хорошем состоянии, а не ждут, когда потребуется полная их замена.

Очевидна существующая проблема отсутствия единой полной информационной базы по зданиям и помещениям центральных аппаратов ФОИВ, а также отсутствие должного документооборота правоустанавливающей документации на эти площади и на землеотводы под эти здания.

В связи с этим вполне закономерной является сложившаяся ситуация со сдачей в аренду площадей, занимаемых ФОИВ. По результатам проверок Счетной палаты России выявляются десятки случаев нарушений договорной дисциплины и расхождений отчетных и фактических данных по сдаваемым площадям.

При этом здания, занимаемые центральными аппаратами, вызывают большой интерес со стороны инвесторов, девелоперов и риэлторов, т.к. практически весь фонд зданий и помещений располагается в центре Москвы, на ведущих центральных магистралях, в элитных районах столицы, и имеет высокую потенциальную стоимость. Неэффективная эксплуатация зданий и нехватка средств на проведение капитального ремонта приводит к ускоренному износу зданий, большим затратам на текущий ремонт, низким показателям комфортности, непрезентабельному внешнему и внутреннему виду зданий.

На основании вышеизложенного вполне уместным считаем обращение к опыту крупных коммерческих структур по оптимизации использования своих зданий и сооружений.
Как это делается в современном бизнесе

На сегодняшний день практически все крупные офисные центры, а также некоторые офисные здания ведущих коммерческих компаний эксплуатируются и обслуживаются профессиональными управляющими компаниями. Наличие управляющей компании позволяет поддерживать все, как правило, дорогостоящие и сложные в управлении системы жизнедеятельности здания в хорошем состоянии, поддерживать комфортные условия работы сотрудников, формировать экономичный режим работы систем здания, организовывать комплексную охрану, следить за презентабельностью внешнего и внутреннего вида здания, производя уборку внутренних помещений, чистку фасада и крыши, уход за прилегающей территорией, организовывать услуги ресепшн и прочее.

Некоторые компании содержат свои квалифицированные эксплутационные службы, руководствуясь тем, что при возникновении  неполадок, время на их устранение должно быть минимальным. В зависимости от площади и состава эксплутационной команды этот вариант бывает экономически выгоден, несмотря на то, что в большинстве случаев именно услуги управляющей компании обходятся дешевле (при больших площадях здания, в случае обслуживания комплекса зданий, когда требуется штат свыше 15 человек и пр.). Например, в компании «Базовой элемент» эксплуатацией и обслуживанием здания занимается собственная эксплутационная служба. 

Управление недвижимостью требует профессионального комплексного подхода к поддержанию и улучшению состояния объекта недвижимости, организации и прогнозированию его развития. Данное управление включает в себя все мероприятия, связанные с эксплуатацией здания и созданием максимально комфортных условий его использования.

Коммерческой недвижимостью высокого класса управляют, в основном, иностранные компании (например, ENКА, Hines, Москва Красные Холмы, Pioneer Real Estate Advisors, Sodexho, Sawatzky, Penny Lane Realty, Colliers CPM) и те российские, которые освоили международную практику управления ("Плаза Офис Девелопмент").

Заключаются договоры преимущественно на комплексное управление зданием. Это объясняется прежде всего двумя причинами: необходимой компетентностью технических вопросах, которую может предложить только специализирующаяся на данной теме компания и желанием собственника сконцентрироваться на своем основном бизнесе, при одновременном снижении расходов на управление: зачастую владельцем здания выступает инвестиционная или любая другая компания, основная деятельность которой далека от рассматриваемой темы.

Себестоимость услуг по управлению очень индивидуальна и всегда зависит от конкретного объекта и требований владельца: от площади, количества и сложности оборудования, уровня арендаторов и арендной ставки, общего объема и характера услуг, выполняемых управляющей компанией (на сегодняшний день цена обслуживания лежит в пределах 50-100 дол./ 1 кв.м.).
Качественное различие профессионального и непрофессионального управления, безусловно, отражается на стоимости услуг. Традиционная коммунальная технология относительно недорога, но совершенно неэффективна и безответственна. Поэтому она не является гарантом сохранения собственности. Наоборот, любое вмешательство этой системы в пределы недвижимости, как правило, заканчивается ее порчей и дополнительными инвестициями для владельца. В свою очередь, профессиональные управляющие компании строят свою деятельность на основе принципа ответственности перед клиентом, экономического расчета и принципа прибыльности.
Иначе говоря, управляющие компании продают владельцу помещений свою ответственность за сохранность их собственности и ее надлежащую эксплуатацию. В целях оптимизации потребления коммунальных и трудовых ресурсов управляющая компания передает владельцу аргументированные предложения по модернизации или перепрофилированию здания или частичной замене оборудования. Именно поэтому прогрессивные застройщики предпочитают работать с профессиональными управляющими компаниями.

Часто заказчик не в состоянии оценить качество строительных работ, и в этом ему может помочь именно управляющая компания. Если она в дальнейшем будет эксплуатировать здание, то она заинтересована в максимальном раскрытии дефектов и исправлении их строительной компанией до подписания приемных документов. После введения офисного здания в строй управляющая компания уже не сможет проводить немотивированные для владельца здания ремонты или замены оборудования. Поэтому инвестору необходимо обращаться к управляющей компании уже на этапе проектирования, на стадии приемки работ Госкомиссией это обращение будет запоздалым.

Современный офис требует для своего обслуживания нескольких узких специалистов, и их работа окупается, если они одновременно работают для нескольких зданий. Таким образом, профессиональные компании экономят не на низкой зарплате обслуживающего персонала, а посредством экономичного управления. По всем операциям, проводимым в здании, управляющая компания предоставляет владельцу полный отчет. Так, при ежедневном обслуживании компания "Sodexho" использует систему баз данных. В ней аккумулируется информация обо всех технических системах здания с подробным описанием каждого элемента и периодичности его проверки. Программа адаптирована к конкретному объекту и "выдает" ежегодный отчет о состоянии здания и его прогнозах,  на основе которых формируется график ремонтных работ, а также показания необходимости капитального ремонта.

Офис, который обслуживается профессиональной компанией, выгодно отличается своим внешним и внутренним видом. Так, сухая уборка помещений с ковровыми покрытиями обязательно должна проводиться ежедневно, так же, как и протирка мебели. В свою очередь холлы, туалетные комнаты, кухни и другие места общего пользования убираются 2-4, а в некоторых случаях и большее количество раз в день с использованием специальных моющих средств.

Большинство управляющих компаний привлекают субподрядчиков для организации питания арендаторов. Единственной управляющей компанией, которая самостоятельно предоставляет услуги питания в офисных зданиях Москвы, является международная компания "Sodexho". В Москве она обеспечивает питание во многих бизнес центрах "Риверсайд Тауэрс", "Павелецкая-Плаза", "Александр-Хауз", "Чайка-Плаза"-1, 2 и 4, и офисах многих компаний.

Управляющая компания периодически предоставляет владельцу отчеты, полностью иллюстрирующие ее деятельность по управлению зданием. Она должна контролировать и вести строгий учет фондов владельца и составлять прогнозы будущих денежных потоков. Поэтому финансовая отчетность является важным элементом в управлении офисными зданиями. Компания "Sawatzky", например, предоставляет владельцам отчетность, используя интегрированную компьютерную систему, способную предоставлять и отслеживать любую запрашиваемую собственником информацию.

Многие управляющие компании сегодня отмечают финансовую прозрачность своей деятельности, необходимую не только для контролирующих органов, но и безусловно для владельца.

На основании проведенного анализа текущей ситуации, связанной с использованием зданий и сооружений органами государственной власти и крупными коммерческими структурами, было выявлено, что в условиях существующего порядка распоряжения государственной собственностью резкий переход к новым подходам размещения центральных аппаратов может быть болезненным и неэффективным. При рассмотрении новых моделей необходимо учесть все реалии российского рынка. Мы предлагаем несколько моделей (которые могут использоваться и в комплексе) по оптимизации использования зданий и помещений центральных аппаратов федеральных органов исполнительной власти, которые могут использоваться и в комплексе.

Вариант 1. Создание единой управляющей компании

Для эффективного управления недвижимостью центральных аппаратов необходимо пересмотреть существующую систему эксплуатации и обслуживания зданий и помещений, в которых размещаются центральные аппараты. Новая система должна удовлетворять следующим параметрам:

полная прозрачность расходования средств на эксплуатацию и обслуживание зданий и помещений, а также их ремонт и реконструкцию;

экономия средств на обслуживании путем предупреждения поломок и ремонтов, проведения профилактических работ, установки новых экономичных современных инженерных систем, обеспечивающих повышенную комфортность и безопасность;

улучшение состояния зданий, повышение комфортности, предупреждение аварийных ситуаций;

централизованное управление площадями, сдаваемыми в аренду, обеспечение рыночных условий аренды и полная прозрачность расчетов между арендаторами и центральными аппаратами;

управление реконструкцией, капитальным ремонтом, строительством, принятие решений о возможном расширении площадей за счет надстройки отдельного здания, строительства новых объектов на имеющемся землеотводе, реорганизации внутреннего пространства и т.п.

Существует ряд трудностей на пути реализации этой модели. Так, на рынке недвижимости в России пока нет управляющих компаний, имеющих опыт управления таким большим объемом площадей и, так как управление недвижимостью пока является слабо развитой областью в России, организация конкурса и выбор единой управляющей компании могут быть затруднены. Кроме того, может случиться, что выбранная управляющая компания для обслуживания такого большого количества площадей наймет низкоквалифицированный персонал, что станет дублированием существующей системы. Также в отсутствие конкурентного рынка существует возможность взвинчивания управляющей компанией цен на свои услуги. В таких случаях, жестко должны быть оговорены условия привлечения подрядных организаций управляющей компанией (условия проведения конкурса, профессионализм компаний и их служащих, стоимость услуг и пр.), формирование стратегических  планов на краткосрочную и долгосрочную перспективу организовано обучение персонала, подготовлена законодательная база, введены строгие правила отчетности. Как один из вариантов, можно рассматривать создание единой управляющей компании в форме ФГУП.

Вариант 2. Частичный или полный переход  к рыночным условиям аренды и приобретения в собственность недвижимости центральными аппаратами федеральных органов исполнительной власти

Практически все здания и помещения, используемые центральными аппаратами, находятся в собственности государства. Как уже говорилось, на финансирование содержания фонда зданий и помещений центральных аппаратов тратятся большие средства. Расходование этих средств носит непрозрачный характер. Каждое министерство по-своему отстаивает необходимость в тех или иных объемах средств, предъявляя соответствующую документацию, часто средства выделяются не в полном объеме, сметы рассчитываются на одни суммы, а в ходе ремонтных работ возникают совсем другие и т.д.

Правительство Австралии решило эту проблему, полностью перейдя на рыночные отношения, распродав практически всю свою недвижимость (за исключением отдельных объектов недвижимости, имеющих историческую, культурную, социальную ценность или необходимых государству для реализации стратегически важных задач). Государственные служащие Австралии теперь арендуют имущество на открытом рынке наряду с коммерческими организациями. В Соединенных Штатах Америки также существует практика аренды помещений – почти половина площадей арендуется госслужащими для административных целей, при этом существуют четкие правила, по которым производится отбор площадей и осуществляется процесс снятия в аренду или приобретения площадей.
Такие меры приводят к прозрачности расходования средств и частично освобождают государство от ведения деятельности по обслуживанию и содержанию фонда зданий, высвобождают значительные средства при продаже зданий, находящихся в государственной собственности. С другой стороны сегодня, на рынке недвижимости Москвы, наблюдается дефицит офисных площадей, достаточных для размещения центральных аппаратов и при этом, позволяющих осуществить централизацию зданий и помещений в рамках министерств и ведомств. К тому же обеспечение безопасности деятельности центральных аппаратов ФОИВ при реализации этой модели становится сложной задачей. На сегодняшний день многие компании, которым необходимы большие площади, отвечающие современным стандартам, участвуют в инвестировании в строительство новых объектов недвижимости, рассматривают проекты офисных центров и заключают договора аренды еще на стадии строительства, чтобы девелоперы максимально учли их пожелания уже на этой стадии. Ставки аренды на такие площади достаточно высоки (свыше 500 дол. США за 1 кв.м. в год), однако уровень вакантных площадей в офисных центрах класса А и В очень низкий (около 5%), что свидетельствует о том, что со снятием в аренду больших площадей такого класса возникнут трудности. 

В Австралии оставшиеся в собственности государства объекты недвижимости предоставляются государственным служащим на праве аренды, причем ставки аренды соответствуют рыночным. Для повышения прозрачности расходования средств на содержание зданий можно вести расчеты между министерствами и ведомствами на рыночных условиях. Для этого должно быть ведомство, в ведении которого находятся все здания и помещения, предназначенные для центральных аппаратов. Это ведомство будет ответственно за организацию сдачи в аренду на рыночных условиях зданий и помещений для центральных аппаратов. При этом, если его услуги не удовлетворяют нужды министерств, то те, в свою очередь, могут снять необходимые площади на открытом рынке. В таком случае ведомство, ответственное за сдачу площадей в аренду,  вправе сдать свободные площади на открытом рынке коммерческим организациям по рыночным ставкам аренды. Достаточно будет содержать только самый необходимый для удовлетворения нужд министерств фонд административных площадей, продав неиспользуемую часть зданий и помещений.
Эта схема требует тщательной проработки и детального анализа на предмет уровня обеспеченности центральных аппаратов госорганов в помещениях, а также московского рынка недвижимости. Может также оказаться, что желание повысить прозрачность взаиморасчетов приведет к обратному эффекту, т.к. возможно усиление коррупции. Для того, чтобы этого не произошло, должны быть разработаны четкие схемы установления рыночных цен (как аренды, так и продажи) на государственную недвижимость, управления процессом снятия центральными аппаратами площадей в аренду, установления критических норм недозагрузки государственных площадей, характеристик зданий и помещений, соответствующих обязательным требованиям к площадям и т.п. Учитывая текущий уровень коррупции и отсутствие вышеперечисленных условий, в ближайшее время полномасштабная реализация австралийского варианта с продажей зданий  представляется весьма рисковой, так как может вылиться в очередную «прихватизацию». Что, однако, не мешает рассматривать менее радикальный вариант, предусматривающий только введение практики аренды ФОИВ зданий и сооружений. Главное здесь –  возможность выбора у ФОИВ, у кого арендовать: у ведомства (возможно ФГУП), распоряжающегося государственным фондом офисных зданий, либо на открытом рынке. При этом подразумевается наличие  условий для мотивации руководителей ФОИВ снижать расходы управляемых ими структур. 

Рассматриваемый вариант сам по себе важен для нового подхода к управлению зданиями, находящимися в пользовании центральных аппаратов ФОИВ. Потому что сейчас они в основной своей массе пользуются ими безвозмездно, т.е. даром. Что неизбежно влечет за собой как нерациональное использование, так и практику зарабатывания на «бесплатных активах» в личный карман. С другой стороны, искажается информация о том, сколько стоят государственные услуги, поскольку по факту идет их занижение в контуре финансового планирования. В результате, учитывая то, что при формировании федерального бюджета используется кассовый метод, а не метод начисления, занижение расходов происходит при планировании капитальных затрат, связанных с объектами недвижимости, в сумме меньшей, чем начисленная по ним амортизация. При этом создаются все условия для недополучения доходов в федеральный бюджет от использования недвижимости. 

Точно также, как на промышленных предприятиях, которые использовали исключительно финансовое планирование (в частности, когда основным бюджетом являлся бюджет движения денежных средств), происходило массовое «проедание» основных фондов, которое никем особо не контролировалось (амортизация является начисленными расходами, за ними не следуют финансовые потоки), аналогичным образом «проедается» тот фонд недвижимости, который был сформирован к моменту распада Советского Союза. Необходимо изменить мышление чиновников, чтобы занимаемые ими помещения всегда анализировалиcь следующие вопросы: в каком объеме нужны помещения, какого качества, есть ли возможность сэкономить средства и направить их на более приоритетные цели, каким наиболее оптимальным способом (с учетом долгосрочной перспективы) решить проблему с нехваткой помещений. Конечно, все это не решается только в рамках оптимизации использования зданий и сооружений и требует комплексного подхода в рамках децентрализации управления и внедрения методов финансирования, ориентированных на результат
.

Вариант 3. Централизация размещения аппаратов федеральных органов исполнительной власти, смещение в другие (менее дорогостоящие) территориальные зоны

В различные исторические периоды, обусловленные уровнем развития тех или иных стран, перед руководством государства возникала необходимость решения задачи оптимизации системы управления и наиболее экономичного размещения аппарата правительства.

Исследование зарубежного и отечественного опыта позволяет выделить две модели конструирования новых правительственных комплексов. В основе одной модели лежит концепция нового градостроительства, в соответствии с которой правительственные комплексы становятся градообразующими центрами. Примерами таких городов является Вашингтон, Астана (которая застраивается как государственный центр), проектируемый правительственный комплекс в Ингушетии в городе Магас.
Вторая модель базируется на практике строительства правительственных и деловых комплексов, в пригородах, или отдаленных от центра кварталах столиц государств. Вторая модель получила наибольшее распространение в европейских странах.

Примером функционирования модели второго типа является квартал Дефанс в Париже, где замена старых зданий ведется обычно по принципу композиционных аналогов. При этом вновь возводимые здания архитектурно не являются стилизацией под старину.

Аналогичный путь развития административных комплексов выбрали Правительство города Москвы и Московской области. В настоящее время реализуется проект возведения многофункционального района Москва-Сити, намечено строительство Мособлсити вблизи города Красногорска (2 км от МКАД).
В то же время недостатками такого масштабного проекта являются:

длительный период строительства (строительство на Краснопресненской набережной ведется уже 10 лет);

отсутствие требуемых $8-10 млрд. инвестиций (за последние три года в проект Москва-Сити инвестировано около $110 млн.);

проблемы с обеспечением безопасности работы столичных органов власти, представителей бизнеса, которые разместятся в комплексе, где одновременно может находится более 1,5 млн.человек.

Этот же принцип реализуется, в менее крупном масштабе, при строительстве центральных офисов крупных компаний. Среди реализованных проектов можно выделить расположенные в Москве комплексы ОАО «Газпром» (ул.Наметкина), Сбербанка России (ул.Вавилова) и другие. Компания «Лукойл» приобрела второе здание на проспекте Сахарова (бывшее здание Госинкора, ранее в нем размещалось Министерство электронной промышленности СССР). Оба здания компании будут соединены подземной галереей для удобства сообщения.

Приводимые примеры оптимизации размещения правительственных и коммерческих структур показывают, что основными принципами строительства новых комплексов являются:

компактное размещение административного аппарата в отдельном специализированном квартале (городе);

проведение архитектурных конкурсов на лучший проект, в том числе с обязательным привлечением зарубежных архитекторов;

создание новой (или привлечение на конкурсной основе) компании, осуществляющей функции заказчика при реализации проекта;

разгрузка центров крупнейших городов от пассажирских и транспортных потоков;

возможность обеспечения более высокого уровня безопасности при одновременном сокращении удельных показателей строительных и эксплуатационных затрат.

Отдельного анализа требует экономическая составляющая таких проектов. Основная проблема возникает при принятии решения о дальнейших вариантах использования объектов недвижимости, в которых в настоящее время размещены правительственные структуры. Практически все объекты недвижимости расположены в наиболее престижных местах исторического центра Москвы. Периодически в них проводятся капитальные ремонты и реконструкции, которые, как показал проведенный анализ
, осуществляются при отсутствии единой архитектурной концепции, зачастую без учета современных строительных технологий и материалов. Тем самым, проводимые работы, следует отнести по сути больше к капитальным ремонтам, чем к категории реконструкции, поскольку, как правило, не меняются планировки помещений, не происходит увеличение площадей (при имеющихся резервах). Проводимые ремонтные работы только воспроизводят накопительный функциональный износ объектов недвижимости.

Управление высвобождающимися объектами недвижимости должно осуществляться специализированной управляющей компанией, контракт на управление с которой должен соответствовать стандартным принципам формирования таких контрактов, когда величина вознаграждения формируется в процентном отношении частично от полученного валового дохода, а частично от прибыли.
Управление объектами недвижимости, в которых размещены в настоящее время сотрудники аппаратов министерств, должно осуществляться на основе автоматизированной системы учета объектов, аналогичной функционирующей в настоящее время в Сбербанке России.

Организация всей информации о зданиях в виде базы данных обеспечит «прозрачность» экономики использования объектов недвижимости.

Это позволит решить проблему оптимизации размещения сотрудников аппарата министерств требующую более тщательных расчетов, которые возможно осуществить только после получения достаточного объема информации об эксплуатируемых в настоящее время зданиях.

Важной проблемой при строительстве специализированного административного квартала является обеспечение безопасности. После известных событий основной акцент сделан на обеспечение безопасности воздушного пространства, которое достигается патрулированием запретной зоны. Несомненно этот фактор в последнее время становится одним из существенных. 

Первоочередные шаги

Вне зависимости от выбранного варианта действий, а точнее, перед осуществлением этого выбора, первым шагом, по пути оптимизации использования зданий и помещений центральных аппаратов федеральных органов исполнительной власти, должна стать их глобальная инвентаризация. С этой целью в Минэкономразвития России с привлечением компаний ООО «Пачоли. Аудиторская компания» и ООО «Ко-Инвест»  были разработаны «Методические указания по организации учета зданий и помещений, занимаемых центральными аппаратами федеральных органов исполнительной власти».

Методические указания устанавливают общие правила организации учета зданий и помещений, занимаемых центральными аппаратами федеральных органов исполнительной власти. Состав данных по зданиям и сооружениям существенно расширяется относительно данных, подлежащих учету и отражению в реестре федерального имущества в соответствии с Положением об учете федерального имущества и ведением реестра федерального имущества, утвержденным постановлением Правительства Российской Федерации от 3 июля 1998 года № 696. В частности, указанным Положением состав данных об объектах недвижимости, подлежащих учету в реестре федерального имущества, ограничивается только следующем перечнем: 

наименование;

тип (производственный комплекс, объект соцкультбыта, незавершенное строительство, иное);

адрес;

является ли памятником культуры;

основание нахождения объекта у юридического лица;

инвентарный номер / кадастровый (условный) номер / дата и номер паспорта БТИ;

балансовая стоимость / остаточная балансовая стоимость;

общая площадь / площадь земельного  участка  / этажность;

обременение (годовая арендная плата в федеральный бюджет / перечислено в федеральный бюджет/ сумма залога, дата окончания залога);

возможность приватизации. 

Данные, полученные в результате учета в соответствии с разработанными Методическими указаниями, необходимы в целях выработки и анализа предложений по оптимальному использованию и режиму эксплуатации зданий и помещений центрального аппарата исполнительной власти (в том числе реконструкция, капитальный ремонт, техническое оснащение, продажа, сдача в аренду), а также в целях определения достаточности уровня материально-технического обеспечения  федеральных государственных служащих для эффективного выполнения закрепленных за ФОИВ функций.

Разработанные учетные формы предусматривают автоматизацию учета объектов с возможностью создания единой базы данных зданий и помещений. Данная работа может проводиться одновременно с паспортизацией всех объектов, занимаемых центральными аппаратами федеральных органов исполнительной власти. При этом необходимо предусмотреть создание автоматизированной системы, анализирующей общие и технические характеристики объектов, стоимостные показатели, в сопоставлении с нормативными параметрами.

Для проведения паспортизации всех зданий и помещений, занимаемых центральными аппаратами федеральных органов исполнительной власти, оформляется распоряжение (постановление) Правительства России о проведении первичного учета зданий и помещений в соответствии с Методическими указаниями.

В указанном распоряжении (постановлении) необходимо:

назначить группу или организацию для координации проведения учета; 

определить сроки проведения первичного учета;

для формирования рабочих групп обязать центральные аппараты ФОИВ приказами (распоряжениями) назначить ответственных лиц (уровень заместителей первых руководителей аппаратов);

возложить ответственность за обеспечение передачи всем исполнителям необходимой исходной информации на ответственное лицо, назначенное Руководителем Администрации Президента Российской Федерации.

Основными данными для заполнения паспортов зданий и сооружений будут существующие в настоящее время инвентарные формы и карты учета зданий, технические паспорта на здания, сведения из департаментов хозяйственного обеспечения ФОИВ, сведения из реестра Минимущества России, другие необходимые документы. Как уже говорилось, в настоящее время нет единой базы данных, отвечающей назревшим потребностям ФОИВ и Правительства России в качественном анализе существующей ситуации в этой части расходов. Основными отличительными особенностями разработанных форм являются: дополнительные данные о наличии и качестве инженерных и телекоммуникационных сетей и других технологических особенностях зданий, позволяющих позиционировать имущество по общепринятой в настоящее время классификации коммерческих зданий; развернутый отчет об эксплуатационных расходах на содержание зданий и сооружений.
Разработанная методика паспортизации и оценки зданий и помещений на государственной службе (центральных аппаратов ФОИВ) позволит учесть реальные расходы на государственную службу и государственных служащих, а также:
· создать единый и полный банк сведений о зданиях и помещениях государственной службы, что, в свою очередь, позволит рассмотреть возможные пути наиболее эффективного использования существующего фонда зданий и помещений центральных аппаратов федеральных органов государственной власти (для каждого конкретного объекта недвижимости и для всего фонда в целом), оптимизировать расходы на содержание государственной службы;

· упорядочить учет существующего фонда зданий и помещений (повышение прозрачности, возможность создания эффективных рычагов контроля за расходованием средств на содержание, ремонт и эксплуатацию, рассмотрение объективных нужд каждого конкретного ведомства в дополнительных площадях, выявление излишков площадей, выявление чрезмерного расходования средств и пр.);

· сформировать новые подходы к управлению государственной собственностью, используемой на государственной службе, ее эффективному распоряжению, экономии и повышению комфортности, презентабельности, удобства зданий и помещений центральных аппаратов федеральных органов исполнительной власти, приведение в соответствие зданий и помещений с функциями государственных служащих.
Продолжение начатой работы позволит учесть расходы на недвижимость в затратах на одного госслужащего и государственную службу в целом, разработать порядок планирования инвестиционных расходов на содержание государственной службы. Все эти мероприятия являются условиями для полноценного перехода на бюджетирование ФОИВ по результатам их деятельности, так как учет расходов на содержание и обслуживание зданий является обязательным при подсчете стоимости программ и функций, выполняемых ФОИВ. 

Костров А.В., Распопов В.В., Васильев Д.А. Новые подходы к оптимизации расходов на материально-техническое обеспечение госслужащих

Ориентированность на финансирование ФОИВ «по результатам» неизбежно требует перестройки существующей системы учета материально-технических ценностей, находящихся на балансе ФОИВ, перехода к системе, когда затраты органов по этой статье расходов возможно было бы сопоставить с достигнутыми ими результатами.

Анализ системы материально-технического обеспечения ФОИВ выявил ряд серьезных проблем, к которым относятся:
существующее ведение учета не позволяет сформировать четкую и прозрачную картину величины и структуры затрат на обеспечение государственных служащих в разрезе отдельных подразделений министерств и ведомств, а соответственно, и функциональных направлений;

рабочие места государственных служащих формируются неэффективно – не существует классификационной системы, по которой компонуются рабочие места, нет четкого понимания о пороге функционального и физического износа материально-технических ресурсов, при преодолении которого необходима частичная или полная замена этих ресурсов, не сформированы параметры качества или так называемые технические характеристики ресурсов (например, характеристики оборудования), соответствующие минимальным потребностям тех или иных госслужащих и т.д.;

отсутствует четкая методика финансирования и контроля за расходованием средств на материально-техническое обеспечение государственных служащих;

процесс проведения государственных закупок требует больших доработок и повышения прозрачности – проведение торгов проводится преимущественно в обход открытых конкурсных торгов, в этой области существует повышенный уровень коррупции и фиктивных по своей сути конкурсов.

Решение обозначенных проблем тесно связано с  внедрением в практику работы ФОИВ бюджетирования по результатам. В результате проведенного анализа системы обеспечения ФОИВ были выделены следующие направления реорганизации материально-технического обеспечения федеральных органов исполнительной власти: 

создание единой базы данных по материально-технической базе ФОИВ;

формирование количественных и стоимостных лимитов на создание и обслуживание рабочих мест (групп рабочих мест);

переход на открытую конкурсную схему государственных закупок, обеспечивающую полную прозрачность (за исключением отдельных случаев) и справедливость в выборе победителей конкурсных торгов.

Рассмотрим эти направления более подробно. 

Создание единой базы данных материально-технического обеспечения ФОИВ 

Существующее ведение учета по материально-техническому обеспечению государственных органов не позволяет сформировать четкое представление об объеме средств, затрачиваемых на материально-техническое обеспечение не только  отдельного сотрудника, но и  целого подразделения того или иного министерства или ведомства. Нет целостной картины о состоянии материально-технической базы и объеме средств, необходимых для ее модернизации.

На сегодняшний день информация для проведения оценки материально-технической базы отдельных самостоятельных подразделений в ФОИВ рассредоточена по следующим подразделениям: департамент финансового обеспечения, департамент хозяйственного обеспечения, эксплутационные службы зданий, департамент информационного обеспечения, департамент информационной безопасности и специальной связи. Таким образом, нет единого центра учета - источника информации, позволяющего понять, в каком состоянии находится сейчас материально-техническая база министерства, каковы затраты на ее поддержание и какие дополнительные финансовые вложения необходимы.

Существующая система учета ФОИВ (в соответствии с российским законодательством в отношении ведения учета в бюджетных организациях) имеет следующие недостатки, препятствующие  осуществлению контроля над затратами отдельных подразделений:
1. При закупке материально-технических ресурсов в бухгалтерском учете, как правило, отражаются только общие сведения. Например, при заключении договора на оказание услуг связи с телефонным узлом не указываются в явном виде, какие именно здания обслуживаются данным телефонным узлом, сколько номеров в том или ином здании им обслуживаются, указываются лишь наименование телефонного узла, общее количество телефонных линий и общая сумма договора, оставшиеся сведения необходимо прояснять в департаменте хозяйственного обеспечения и у эксплутационных служб здания. 

2. Сведения о распределении тех или иных материально-технических ресурсов между сотрудниками министерства (подразделениями министерства) находятся у материально-ответственных лиц, которые не предоставляют эту информацию в департамент финансового обеспечения, в то же время учет распределения ресурсов ведется материально-ответственными лицами в произвольной форме и зачастую содержит не всю необходимую информацию (например, для оценки стоимости ресурса). 

3. Затраты на услуги по обеспечению функционирования основной деятельности центральных аппаратов чаще всего отражаются по группе объектов в целом и разделение их на доли затрат отдельных подразделений или отдельных сотрудников в общей сумме затрат оказывается сложной задачей, искажающей реальные расходы тех или иных единиц учета. Например, в затратах на транспортные услуги, которыми могут пользоваться ФОИВ в целом,  выделить  затраты по этим услугам того или иного подразделения  не представляется возможным. Транспортные расходы всех подразделений рассчитываются в среднем на одного сотрудника, что не отражает действительной потребности и расходов на данную услугу отдельного подразделения (сотрудника).

4. Нет гибких механизмов, которые присутствуют в частном секторе экономике, по управлению имуществом с истекшим сроком службы.

5. Отсутствуют обоснованные нормы расходов по обеспечению госслужащих компьютерной, множительной техникой и расходными материалами к ним.

Для оптимизации материально-технической базы центральных аппаратов, в первую очередь, необходимо создать единую базу данных, в которой аккумулировалась бы вся информация о материально-технической ресурсах  всех подразделений министерств и ведомств. В этой базе данных помимо подробных технических характеристик и сведений о закреплении того или иного материально-технического ресурса за конкретным лицом, должна предусматриваться возможность сравнения фактических характеристик с предельными показателями (нормативами). Можно также заранее планировать объем средств, необходимых на модернизацию существующей материально-технической базы. 

Для создания базы данных необходимо провести расширенную инвентаризацию, которая бы позволила собрать в подразделении, ответственном за финансовое обеспечение деятельности ФОИВ полный объем сведений о материально-технических ресурсах центральных аппаратов федеральных органов исполнительной власти. Анализ итогов инвентаризации анализ позволит оценить рыночную стоимость этих ресурсов и примерный уровень затрат на их содержание и обслуживание, а также сформулировать экономические обоснованные лимиты по различным видам материально-технического обеспечения госслужащих. Например, в части обеспечения современными информационными технологиями, при этом эти лимиты могут быть определены в отношении разных баз расчета (количество пользователей, размер ФОИВ, его текущая техническая оснащенность, сложность и специфика осуществляемых функций), об этом будет сказано ниже.
Формирование количественных и стоимостных лимитов на создание и обслуживание рабочих мест (групп рабочих мест) 

В качестве основы для формирования материально-технической базы ФОИВ необходимо создание определенных лимитов или так называемых предельных характеристик, которые были бы ориентированы на реалии российского рынка.

Проведенный в 2003 году анализ материально-технической базы нескольких самостоятельных структурных подразделений ФОИВ показал, что стоимостная разница в обеспеченности сотрудников даже одного подразделения может составлять два-три раза (например, определена разница от 24439 до 96434 руб.), не говоря уже о структурных подразделениях разных ФОИВ, где эта разница может составлять пять и более раз. Такие же расхождения наблюдаются и в обеспеченности руководителей структурных подразделений. Разница в обеспеченности сотрудников одного и того же структурного подразделения обусловлена отсутствием ведения учета в соответствии с классификацией сотрудников по занимаемым ими должностям.

В качестве положительного примера можно привести опыт компании «Базовый элемент». Как правило, при снабжении сотрудников канцелярскими и хозяйственными товарами не существует определенного жестко закрепленного набора материалов, компания определяет лимиты на расходование средств на сотрудников исходя из занимаемой ими должности. Так, в компании «Базовый элемент» существуют лимиты для вновь принятого руководителя; для вновь принятого сотрудника; для  сотрудника в месяц.

Таблица 1

Лимиты на закупку канцелярских принадлежностей в компании «Базовый элемент»

	Сотрудник
	Максимальный размер финансирования(дол. США)

	Для вновь принятого руководителя
	150 

	Для вновь принятого сотрудника
	40 

	Для всех сотрудников                          
	23 


Таблица 2

Лимиты на приобретение хозяйственных товаров в месяц в «Базовом элементе»
	Сотрудник
	Максимальный размер финансирования (дол. США)

	Для руководителя  
	6 

	Для сотрудника
	5 


Такая форма обеспечения канцелярскими принадлежностями позволяет, с одной стороны, контролировать расходы на каждого сотрудника, помогает избежать излишних расходов на ненужные сотруднику канцелярские принадлежности,  с другой – каждый сотрудник обеспечен всем необходимым для эффективной трудовой деятельности. 

Очевидно, что для наполнения рабочего места государственного служащего в соответствии с занимаемой им должностью должен существовать верхний стоимостной лимит его обеспечения. А для того, чтобы предотвратить ситуацию, когда выполнение функций государственными служащими затруднено из-за отсутствия того или иного необходимого материально-технического ресурса, необходимо сформировать нижние количественные и качественные лимиты обеспечения этим ресурсом.

Представляется обоснованным формирование этих лимитов на основе существующих рыночных данных и сравнительного анализа различных министерств (использование методологии «лучших практик»), имея ввиду формирование не из принципа максимальной экономии, а из принципа рациональности и необходимости для максимально эффективного выполнения закрепленных задач. Кроме того, необходимо разработать классификаторы, в соответствии с которыми будут распределяться по группам служащие, занимающие различные должности, формироваться группы по родам основной деятельности, требующим различное материально-техническое обеспечение.

Переход на открытую конкурсную схему государственных закупок, обеспечивающую полную прозрачность (за исключением отдельных случаев) и справедливость в выборе победителей конкурсных торгов

Первые шаги к улучшению существующей системы госзакупок уже сделаны. По итогам использования конкурсных процедур в соответствии с Федеральным законом от 6 мая 1999 года № 97-ФЗ «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд» и анализа выявленных проблем Минэкономразвития РФ был разработан проект Федерального закона «О порядке проведения госзакупок», который в настоящий момент вносится в Государственную Думу Федерального собрания Российской Федерации. 

В дополнение к этому необходимо сформировать проработанную нормативную базу, которая урегулировала бы деятельность в области государственных закупок, разработать общедоступную информационную базу о проводимых и прошедших конкурсных торгах, повысить прозрачность (увеличив процент осуществления госзакупок путем проведения открытых конкурсов как минимум до 80% от общего количества проводимых закупок), разработать единую общедоступную электронную систему закупок для всех ФОИВ, служащую информационным источником и предусматривающую размещение заявок на участие в конкурсах в режиме он-лайн.

Существующая же методика проведения тендерных закупок в России обладает рядом явно выраженных недостатков:
· отсутствие четкой системы контроля конкурсных процедур;

· долгая процедура согласований;

· недостаточное информационное обеспечение проведения тендеров;

· отсутствие четкого алгоритма выбора победителя и большая роль личного фактора;

· низкая квалификация экспертов конкурсной комиссии, которые производят отбор победителя конкурсных торгов (в большинстве случаев решение о качестве предоставляемых услуг или ресурсов производится без участия экспертов в области этих услуг или ресурсов).
В то же время объемы расходования финансовых средств через систему конкурсных торгов имеют положительную динамику. Всего за период с января по сентябрь 2002 г., по данным Госкомстата РФ, было заключено контрактов на 314,5 млрд. руб. Отметим, что эта сумма меньше реально истраченных на госзакупки средств, так как статистика учитывает далеко не всю информацию о конкурсах.

Мероприятия по оптимизации материально-технического обеспечения госслужащих в рамках реформы государственной службы
Основным результатом работы по анализу материально-технической базы ФОИВ в рамках осуществляемой реформы государственной службы по состоянию на конец 2003 года стала разработка Методики расширенной инвентаризации материально-технической базы ФОИВ.

По итогам проведенного исследования разработаны:  инвентаризационные формы учета материально-технических ресурсов, инструкции по заполнению инвентаризационных форм и регламент проведения расширенной инвентаризации материально-технической базы. Фактически предложена к внедрению новая методика оценки и учета материально-технического обеспечения ФОИВ.

Предлагаемая Методика не отменяет существующую на сегодняшний день систему инвентаризации, проводящуюся в целях бухгалтерского учета, т.к. указанные мероприятия имеют разные задачи. «Бухгалтерская» инвентаризация выполняет функции сличения бухгалтерских данных и фактического наличия материально-технических ценностей. Расширенная же инвентаризация призвана собрать массив данных о материально-техническом обеспечении служащих федеральных органов исполнительной власти в разрезе ведомств и подразделений вплоть до каждого сотрудника для дальнейшего принятия управленческих решений, эффективного планирования и качественного улучшения условий труда. Очевидно, что инвентаризация, проведенная в соответствии с новой Методикой, не дублирует существующую систему инвентаризации, а дополняет ее и представляет собой удобный инструмент административного регулирования.
Методикой предусмотрен четко определенный регламент инвентаризации материально-технической базы ФОИВ для участвующих в инвентаризации сторон.

Разработанная Методика прошла апробацию в пилотных департаментах ФОИВ. На основании проведенного исследования можно утверждать, что новая методика позволит:
упорядочить учет материально-технической базы (адресное отнесение затрат на подразделение или конкретного сотрудника, учет качественных характеристик материально-технических ресурсов, анализ которых позволит определить целесообразность в модернизации или замене, осуществить сравнение с рыночными ценами на аналогичные ресурсы);

сформировать расширенную базу данных (единый источник сведений о материально-техническом обеспечении, возможность проведения профессиональной оценки материально-технической базы, упрощенная схема мониторинга соответствия материально-технической базы нуждам государственной службы и эффективности их работы);

сформировать количественные (натуральные и стоимостные) лимиты на материально-техническое обеспечение сотрудников в зависимости от занимаемой ими должности;

объективно оценить необходимый объем средств на модернизацию и пополнение существующей материально-технической базы.
Проделанная в 2003 году работа является лишь первым этапом на пути оптимизации материально-технической базы ФОИВ.

Полученные результаты могут быть использованы в дальнейшем при разработке лимитов (нормативов) на формирование рабочего места государственных служащих  в зависимости от занимаемой должности и рода деятельности. Кроме того, внедрение разработанной методики позволит создает предпосылки для осуществления полноценных мероприятий по анализу потребности ведомств во вспомогательных службах, проведению мониторинга стоимости и качества предоставляемых услуг, рассмотрению целесообразности в существующей системе организации вспомогательной деятельности и определению возможных путей ее оптимизации.

Костров А.В., Звезденкова А.М. О переходе на страховой принцип медицинского обслуживания государственных служащих в Российской Федерации
Текущее состояние системы медицинского обеспечения государственных служащих в Российской Федерации

Согласно Концепции реформирования государственной службы в Российской Федерации, утвержденной Президентом Российской Федерации 15 августа 2001 года, государственным служащим должны гарантироваться надлежащие условия для исполнения должностных обязанностей, в том числе право на страхование жизни и здоровья, специальное медицинское страхование и обеспечение.

Анализ современного состояния системы медицинского обеспечения государственных служащих в Российской Федерации показывает, что действующая система не обеспечивает равнодоступности для всех государственных служащих, создает избыточную непрофильную административную нагрузку для органов исполнительной власти и имеет тенденцию к снижению качества предоставляемых услуг.

Основой обеспечения гарантий бесплатной медицинской помощи государственным служащим и их семьям является сеть ведомственных лечебных учреждений с непрозрачной структурой финансирования и узким охватом привилегированных категорий государственных служащих.

Из более чем 330 тысяч государственных служащих всех уровней услугами специализированных ведомственных лечебных учреждений, по данным за 2003 год, могут пользоваться около 19 тысяч государственных служащих, в основном – работники центральных аппаратов министерств и ведомств. Для остальных категорий государственных служащих основой гарантий обеспечения бесплатной медицинской помощью остается медицинская помощь, предоставляемая в рамках обязательного медицинского страхования.

Таким образом, основными проблемами медицинского обеспечения государственных служащих являются падение качества оказываемых медицинских услуг и неоднородность охвата всех категорий государственных служащих, неопределенность критериев представления тех или иных медицинских услуг.
Помимо этого, организационная структура ФОИВ, характеризующаяся наличием подведомственных лечебно-профилактических и санаторно-курортных учреждений на балансах министерств и ведомств, порождает для последних необходимость решать непрофильные задачи управления этими учреждениями, что требует отвлечения людских и финансовых ресурсов.
Возможные пути перехода от системы медицинского обеспечения государственных служащих к системе специального медицинского страхования государственных служащих в Российской Федерации
Осуществление медицинского обслуживания государственных служащих в мировой практике осуществляется различными способами. Существует три основных системы организации медицинского обслуживания государственных служащих:
1. Организация медицинского обслуживания путем прикрепления государственных служащих к конкретному медицинскому учреждению, которое не находится на балансе министерства (ведомства).

Реализация такой программы осуществляется путем заключения министерством (ведомством) договора об оказании медицинских услуг прикрепленному контингенту (государственным служащим и членам их семей). При этом возможности выбора медицинского учреждения будут ограничены только тем лечебно-профилактическим учреждением (ЛПУ), с которым заключен договор о прикреплении. Если данное ЛПУ не имеет лицензии или технической возможности оказать ту или иную медицинскую услугу, такая услуга может быть оказана государственному служащему только в рамках обязательного медицинского страхования.

Кроме того, такие договоры о прикреплении будут требовать персонификации контингента, что вызовет проблему, связанную с необходимостью дополнительного начисления единого социального налога и подоходного налога, поскольку оплата по такому договору будет означать получение государственным служащим (или членом его семьи) дополнительной материальной выгоды, которая подлежит налогообложению, что существенно повысит стоимость такого страхования для государства.

2. Компенсация государственным служащим расходов на оказание им медицинской помощи.
Система компенсации расходов государственных служащих на оказание медицинской помощи является широко распространенной в международной практике. Такие системы действуют в Нидерландах, США и Великобритании. 

В соответствии с установленными правилами, которые являются составной частью трудового контракта государственного служащего, из бюджета соответствующего государственного органа ему компенсируются расходы, произведенные им в целях оплаты медицинской помощи, а также реабилитационных мероприятий. Как правило, в данном случае компенсации подлежат не все расходы работника, а лишь их часть. Не компенсируются расходы, произведенные для оплаты услуг неавторизованных медицинских учреждений, не производится оплата медицинских услуг, оказанных не по медицинским показаниям либо в результате необходимости медицинского вмешательства, а также услуг, связанных с необходимостью ликвидации последствий причинения вреда здоровью работника, наступившего по его собственной умышленной вине.
Не возмещаются расходы по реабилитации в случае причинения вреда жизни и здоровью работника, которые произошли в результате несчастного случая при исполнении им служебных обязанностей. Такие расходы покрываются страхованием ответственности работодателя, которое приобретается специально.

В рассматриваемом случае необходимо выделить ряд неоспоримых достоинств, таких как предоставление права работнику самому определять место оказания ему медицинских услуг, возможность организации качественной медицинской помощи на местах путем аккредитации наиболее эффективных медицинских учреждений. 

В Российской Федерации возмещение расходов государственных служащих, связанных с необходимостью оплаты медицинской помощи, на наш взгляд не будет являться действенным методом преимущественно в силу сложившегося порядка бюджетного финансирования текущих расходов министерств и ведомств. Во-первых, объем финансирования соответствующих расходов должен быть установлен на каждый календарный год. Это означает, что возможны ситуации, когда еще до завершения финансового года выделенные бюджетные фонды будут выбраны и обеспечить компенсацию медицинских расходов работников в дальнейшем будет невозможно, что повлечет нарушения прав работников либо потребует избыточного финансирования министерств и ведомств. Во-вторых, министерствам (ведомствам) придется дополнительно оплачивать стоимость проведения проверок и экспертиз правильности расходования бюджетных средств применительно к каждому случаю выплаты, что является затратным мероприятием и сведет к нулю все преимущества данного метода финансирования.
3. Специальное медицинское страхование государственных служащих.

Данный вариант предусмотрен Концепцией реформирования системы государственной службы и подразумевает оплату министерством (ведомством) страхового взноса по полису добровольного медицинского страхования коллектива сотрудников (прикрепленного контингента).

Данная форма организации медицинской помощи государственным служащим является достаточно распространенной в международной практике (например, в Германии, Швейцарии). Имеются прецеденты использования такого вида страхования и в России. В частности, программами добровольного страхования пользуются сотрудники ГТК России и работники судебного департамента Минюста России. Это означает, что базовые параметры Комплексной программы медицинского страхования государственных служащих могут быть разработаны на основе уже имеющихся материалов.
Для условий Российской Федерации последняя система представляется наиболее эффективной в силу того, что она не требует дополнительного бюджетного финансирования, не создает дополнительного налогового бремени, позволяет легко корректировать параметры качества страхового продукта в зависимости от имеющегося объема финансирования (в пределах объемов, установленных Федеральной программой ОМС), создает возможности для перераспределения части ЕСН, зачисляемой в фонды обязательного медицинского страхования в счет оплаты страхового взноса по договору специального медицинского страхования государственных служащих, позволяет оптимизировать решение вопросов качества предоставления медицинской помощи с учетом необходимости решения проблемы региональной рассредоточенности потенциальных реципиентов медицинской помощи. Что и было отражено в проекте федерального закона «О государственной гражданской службе Российской Федерации» (глава 11, статья 52, п.5).

В Российской Федерации имеется достаточная практическая база осуществления добровольного медицинского страхования, осуществляемого отдельными работодателями в отношении своих сотрудников. В частности, страховые медицинские программы действуют на предприятиях газовой, нефтяной отраслей, а также в рамках предоставления дополнительных социальных гарантий судьям, которые, как и члены их семей, получают дополнительное медицинское обслуживание в рамках страховых программ, предоставляемых страховыми организациями, отобранными на конкурсной основе.

Таким образом, в основу системы специального медицинского страхования государственных служащих может быть положен опыт осуществления добровольного медицинского страхования в Российской Федерации.
Система специального медицинского страхования государственных служащих в Российской Федерации

Как уже было упомянуто выше, в настоящее время государственные служащие могут получать медицинское обслуживание в медицинских учреждениях, подведомственных тому или иному органу исполнительной власти.

При этом содержание ведомственных медицинских учреждений является, с одной стороны, непрофильным видом деятельности для министерств и ведомств, требующим отвлечения финансовых и людских ресурсов, а с другой, порождает для медицинских учреждений обязанность обслуживания прикрепленного контингента, при этом объемы оказываемой помощи и объемы финансирования никак не взаимосвязаны. Кроме того, получение государственными служащими медицинской помощи в определенных ведомственных медицинских учреждениях возможно, фактически, лишь при нахождении в месте расположения таких учреждений, что делает невозможным получение медицинской помощи государственными служащими при нахождении в командировках, а также работниками территориальных подразделений министерств и ведомств.
Переход от системы медицинского обеспечения государственных служащих к системе специального медицинского страхования решает эту проблему путем предоставления страховой организацией застрахованным возможности выбора медицинского учреждения непосредственно в месте проживания либо работы застрахованного, а также возможность получения медицинской помощи по программе страхования при нахождении в командировке. 

В этой связи содержание медицинских учреждений на балансе министерств и ведомств становится неоправданным с финансовой точки зрения.

Большинство ведомственных медицинских учреждений обладают современной материально-технической базой и квалифицированным медицинским персоналом, что делает их конкурентоспособными по отношению к иным участникам рынка медицинских услуг. Об этом говорит и то, что значительная часть ведомственных медицинских учреждений успешно осуществляют оказание услуг по программам добровольного медицинского страхования.
Однако просто прекратить их финансирование балансодержателем не представляется возможным в силу их организационно-правового статуса и сметного порядка финансирования. 

Возможными путями выхода из этого положения может быть передача ведомственных медицинских учреждений с баланса отдельных министерств и ведомств на баланс специализированного органа, который будет осуществлять комплексное управление этой сетью, при этом ее финансирование может осуществляться путем аккумуляции на счете балансодержателя средств ОМС, бюджетов различного уровня, доходов от предоставления платных медицинских услуг, иных внебюджетных источников, включая добровольное медицинское страхование.
Система специального медицинского страхования государственных служащих подразумевает оплату федеральным органом исполнительной власти страхового взноса по полису коллективного добровольного медицинского страхования коллектива сотрудников (прикрепленного контингента).

При этом предполагается, что застрахованный федеральным органом исполнительной власти сотрудник по своему усмотрению может выбрать лечебно-профилактическое учреждение из перечня заключивших соответствующие договоры со страховой организацией – страховщиком по такому виду страхования.
Задачами организации специального медицинского страхования государственных служащих являются защита законных прав и интересов государственных служащих, связанных с необходимостью получения медицинской помощи, а также создание эффективной системы защиты имущественных интересов страхователя (федерального органа исполнительной власти), связанных с необходимостью финансирования расходов по организации медицинского обслуживания своих работников. При этом указанные задачи должны решаться таким образом, чтобы застрахованные лица получали медицинскую помощь не менее качественную, чем они могли бы получать в случае финансирования страхователем ведомственного лечебно-профилактического учреждения (учреждений).
Специальное медицинское страхование государственных служащих организуется на основе заключения страхователем (соответствующим министерством или ведомством) в соответствии с гражданским законодательством Российской Федерации договора медицинского страхования со страховой медицинской организацией (страховщиком).

Страховое покрытие по договору медицинского страхования государственных служащих должно предусматривать:

соответствие объема медицинской помощи, оказываемой по договору медицинского страхования, объему медицинской помощи, предоставляемой в рамках Федеральной программы обязательного медицинского страхования;

разделение качества предоставляемой по договору медицинской помощи в зависимости от категории государственной должности государственной службы, которую замещают застрахованные государственные служащие;

предоставление медицинской помощи всем государственным служащим. 

Согласно проекту федерального закона «О государственной гражданской службе Российской Федерации» государственному служащему и членам его семьи, в том числе после выхода его на пенсию, за выслугу лет предоставляется  право на специальное медицинское страхование. 

В случае если государственный служащий является застрахованным по программе специального медицинского страхования, за него не начисляется и не уплачивается единый социальный налог в части, зачисляемой в фонды обязательного медицинского страхования. В отношении уплаты единого социального налога необходима процедура налогового вычета по уплате единого социального налога для министерства (ведомства), которое уплатило соответствующую сумму в качестве взноса по договору специального медицинского страхования государственных служащих, условиями которого предусматривается предоставление медицинской помощи в объеме не меньшем, чем это предусмотрено Федеральной программой обязательного медицинского страхования.
Такое же правило действует и в отношении работающих членов семьи государственного служащего, в случае если они являются застрахованными по договору специального медицинского страхования государственных служащих. Основанием для налогового вычета, применяемого организацией-работодателем, в данном случае будет являться документ, подтверждающий факт заключения в отношении такого гражданина договора специального медицинского страхования. 

Первоочередные меры для перехода к специальному медицинскому страхованию государственных служащих

Все вышесказанное свидетельствует о необходимости институционального закрепления и формирования нормативно-правовой базы специального медицинского страхования государственных служащих.

Первоочередные меры: 
согласование и утверждение Концепции осуществления специального медицинского страхования государственных служащих в Российской Федерации, проект которой разработан автономной некоммерческой организацией «Институт развития социального страхования»;

закрепление основных государственных гарантий предоставления медицинской помощи государственным служащим и установить порядок определения подушевого норматива финансирования на цели специального медицинского страхования с учетом ограничений в зависимости от выслуги лет и занимаемой государственным служащим должности;

внесение соответствующих изменений в Часть II Налогового кодекса Российской Федерации, в статью 243 о предоставлении федеральным министерствам и ведомствам права на уменьшение сумм единого социального налога, подлежащего уплате в бюджет, в части, подлежащей уплате в фонд обязательного медицинского страхования, при заключении ими договора специального медицинского страхования.
Порядок осуществления обязательного медицинского страхования в настоящее время регулируется Законом РФ от 28 июня 1991 г. № 1499-I "О медицинском страховании граждан в Российской Федерации", согласно которому медицинское страхование осуществляется в форме договора, заключаемого между субъектами медицинского страхования. При заключении договора специального медицинского страхования применимы нормы указанного закона при соблюдении конкурсного порядка привлечения страховых организаций в соответствии с Федеральным законом от 6 мая 1999г. N 97-ФЗ "О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд".
Для институционального закрепления специального медицинского страхования государственных служащих представляется целесообразным принятие федерального закона о специальном медицинском страховании государственных служащих и членов их семей, взаимосвязанного с законодательством об обязательном медицинском страховании.

Уполномоченный государственный орган
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Защита интересов, повышение уровня профподготовки и профобучения, разработка стандарта оценки,  разработка систем контроля качества оценки





Оценщики – юридические и физические лица (индивидуальные предприниматели)











Обращение по результатам проверки СРО
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Национальный совет по оценочной деятельности
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Обращение при незаконных проверках





Обращение в случае незаконного исключения из СРО





Саморегулируемая организация (СРО)





Предложения по совершенствованию оценочной деятельности





Контроль, организация обучения и повышения квалификации





Оценщики 








Решение о зачислении в кадр.резерв








Решение о победителях





II этап (очный)





I этап (заочный)





Методика, 


Формы  документов, 








СМИ, Интернет





Объявление о  приеме документов





КОНКУРСНАЯ КОМИССИЯ





КАНДИДАТ





Документы, анкета, реферат





Интернет





КАНДИДАТ





КОНКУРСНАЯ КОМИССИЯ








Утверждение норм. и метод.материалов


Решения о начале проведения и плане-графике








КОНКУРСНАЯ КОМИССИЯ








Состав рабочей группы








Рабочая группа





Обр-ка материалов


Рейтинг кандидатов





Решение об участниках второго этапа





Рабочая группа





Рейтинг кандидатов





КАНДИДАТ
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объявление





Приказ о конкурсе:


- состав конкурсной подкомиссии








Очная оценка кандидатов: 


тестирование, груп.дискуссии, собеседования





МЭРиТ





СХЕМА КОНКУРСА








� См. статью в данном сборнике «Законодательное регулирование оценочной деятельности в Российской Федерации. Текущее состояние и направления развития».


� Алгоритм выявления  избыточных функций  федеральных  органов исполнительной власти и паспорт функции были разработаны совместно с М.А. Морозовой. 


� Трехуровневая система органов исполнительной власти была закреплена Указом Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти». 


� В среднем, по данным ФОМ, доля ответивших на открытые вопросы не превышает 50-60%, что считается в целом хорошим показателем. 


� Впервые слышат об эксперименте (68%), не приходилось в последние два года лично обращаться в органы исполнительной власти (53%), размытое представление о том, кто является государственным служащим (по результатам открытых вопросов: чиновники – депутаты, и т.п. ), при этом 14% вообще затрудняется с ответом на данный вопрос.


� Среди знакомых преобладает отрицательное отношение к госслужащим (68%). Власти следует пойти на сокращение количества чиновников (82%).Полномочий у госслужащих слишком много (57%), слышали о случаях неформальной оплаты труда (55%), чиновники справляются с работой хуже, чем 15-20 лет назад (57%).  


� Жизнь сегодня зависит от работы чиновников (70%), и в той или большей степени, чем 10-15 лет назад (в сумме 67%). 


� Быть госслужащим выгодно (82%), престижно (76%), работа это трудная (56%), среди знакомых респондентов есть чиновники (66%), а также люди, которые охотно пошли бы на государственную службу (50%), или респонденты посоветовали бы знакомым согласиться на предложение такой работы (58%), чиновники живут лучше, чем работники такой же квалификации в другой сфере (75%).


� Чтобы выяснить, насколько эффективно работают чиновники, надо выяснять мнение граждан (83%), граждане должны знать круг их обязанностей, чтобы они лучше работали (65%), зарплата чиновника должна пересматриваться в зависимости от результатов (73%)


� Респонденты в портрете хорошего чиновника указывают прежде всего на необходимость нравственных качеств: честность, порядочность, справедливость, доброта (около 50% респондентов), выполнение своих обещаний и ответственное относишение к делу 





� В связи с Указом Президента Российской Федерации от 10 апреля 2004 года № 519 «О совершенствовании оплаты труда лиц, замещающих отдельные государственные должности Российской Федерации, и лиц, замещающих отдельные должности федеральной государственной службы» размер денежного содержания гражданских служащих увеличен. Тем не менее, для квалифицированных специалистов он по-прежнему явно занижен по сравнению с аналогичными позициями в бизнес-структурах.


� Утверждена Указом Президента Российской Федерации от 19 ноября 2002 г. № 1336 «О внесении изменений в Указ Президента Российской Федерации от 10 января 1994 г. №66 «О структуре федеральных органов исполнительной власти».


� Открытая кадровая политика, в отличие от закрытой, в которой персонал набирается только на низшие уровни организационной иерархии, предполагает реализацию принципа «бокового входа» - возможность привлечения высококвалифицированных кадров на все уровни «со стороны».


� См. статью в данном сборнике: «Кадровый конкурс на государственной службе: опыт и перспективы».


� Например, в качестве ориентира при расчете фонда оплата труда может быть использован опыт организаций – лидеров в области управленческого консалтинга. 


� В частности, кадровые конкурсы в Минимущества России проводились с 1995 г., конкурсы в аппарате Полномочного Представителя Президента Российской Федерации в Приволжском Федеральном округе – с 2000 г. и т.д. Конкурсы проводились с привлечением консалтинговых организаций.


� В мае 2004 года Управление государственной службы в результате реорганизации было трансформировано в Департамент государственного регулирования в экономике Минэкономразвития России. 


� Федеральный закон от 31 июля 1995 г. № 119-ФЗ «Об основах государственной службы Российской Федерации», Указ Президента Российской Федерации от 29 апреля 1996 г. № 604 «Об утверждении Положения о проведении конкурса на замещение вакантной государственной должности федеральной государственной службы», Указ Президента Российской Федерации от 30 января 1996 г. № 123 «О квалификационных требованиях по государственным должностям федеральной государственной службы»


� В связи со спецификой Управления государственной службы описание деятельности по вакантной должности представляло собой скорее проектирование будущей деятельности


� Адаптация критериев к конкретной деятельности может быть произведена с помощью уточнения их формулировок, а также определения необходимых весов.


� Важно для сотрудников кадровых служб, часто не имеющих специальной подготовки в области кадровых технологий. 


� Наглядность важна для того, чтобы присутствующий на проведении отдельных упражнений руководитель мог составить предварительное мнение о кандидатах до проведения итогового интервью. 


� Методика была утверждена на заседании конкурсной комиссии и размещена на сайте Минэкономразвития России


� Проект методики был разработан в конце 2003 г.


� Центр управленческих затрат - подразделение, руководитель которого нацелен на достижение поставленных целей в рамках абсолютной величины бюджета затрат. 


� Центр нормативных затрат - подразделение, руководители которых ответственны за достижение планового уровня затрат на единицу услуг (продукции, работ).   








� Постановление Правительства Российской Федерации от 22 мая 2004 г. № 249. 


� Первые мероприятия были осуществлены в 2003 году при подготовке федерального бюджета на 2004 год.


� О методах финансирования, ориентированных на результат, смотрите статью «Функционально-программный метод бюджетирования государственных органов как синтез современных технологий финансового менеджмента в государственном секторе»


� Анализ проводился компанией ООО «Ко-Инвест». 
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