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Развитие информационных технологий с каждым годом все ак-

тивней подталкивает правительство России к решению акту-

альных для экономики страны проблем, связанных с неэффек-

тивностью деятельности управленцев. Наиболее 

приближенной к решению оптимизационных и других научно-

практических задач в управлении сложными организационно-

техническими системами является теория управления органи-

зационными системами (ТУОС). Используя основные понятия 

ТУОС, в статье предложены описания механизмов управления 

и механизмов функционирования для одной из системообразую-

щих сфер деятельности в государстве – управлении государ-

ственным бюджетом. Предложенный конструктор ТУОС 

позволяет решать такие актуальные задачи в сфере управле-

ния бюджетом, как поиск эффективной модели управления 

проектированием сложной системы управления, выбор опти-

мальной организационной иерархии для ведения бухгалтерского 

учета и других важных задач. 
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дарственное управление, информационные технологии, 
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1. Введение 

Любое современное государственное управление представ-

ляет собой сложную организационную структуру, эффективность 

функционирования которой во многом определяется качеством 

принятия решений на всех уровнях управления. Сложность вы-

бора оптимальных организационных форм управления связана в 

том числе и с развитием информационных технологий, которые 

все активней стимулируют органы публичной власти к глубокой 

структурной трансформации. 

Подобные инновации в организации государственного 

управления, по существу, и предопределяют необходимость раз-

вития новых научно-практических направлений, связанных с раз-

витием феномена нового (электронного, цифрового) государ-

ственного управления. 

Существуют различные научные направления (менеджмент, 

теория организации, теория систем, системный анализ и т.п.) в 

той или иной мере занимающиеся изучением общественных форм 

управления, а различие между ними заключается в целях и мето-

дах исследования.  

Теория управления организационными системами 

(ТУОС) [5,12,14] предлагает различные средства повышения эф-

фективности управления социально-экономическими и организа-

ционными системами, и в связи с чем наиболее приближена к ре-

шению оптимизационных и других практических задач, которые 

сегодня стоят перед государственным аппаратом управления. Ведь 

объектом исследований ТУОС являются организационные си-

стемы, предметом исследований – механизмы управления, а основ-

ным методом исследования – математическое моделирование [14], 

что особенно актуально для прогнозирования развития сложных 

систем управления, таких, например, как организационно-техниче-

ская система управления государственным бюджетом.  
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2.  Механизмы управления и механизмы  
функционирования в управлении  
государственным бюджетом 

Понимание самой природы функций государственного 

управления исходит из сущности управления в государстве. По-

скольку управление довольно часто рассматривается через дея-

тельность, то в научной и учебной литературе можно встретить 

трактовку функций управления как определенных видов труда, 

трудовой деятельности отрасли работы в сфере управления, эле-

ментов управленческого процесса, стадий управленческого цикла 

и т.д. [3]. Подобная деятельность относится к напряженной орга-

низационно-координирующей работе с интеллектуальным содер-

жанием, поскольку всегда направлена на выработку, принятие и 

практическую реализацию управленческих решений. Это разно-

плановая деятельность всегда выступает коллективистской, отли-

чается строгой юридической заданностью, организационной чет-

костью на всех уровнях управления и дисциплинарной 

выразительностью [1]. 

Каждая функция государственного управления раскрывается 

и характеризуется через сложные взаимосвязи элементов испол-

нительного аппарата, как целостного субъекта управления. По-

этому каждый вид функциональной управленческой деятельно-

сти в государстве представлен в виде сложной организационной 

структуры, в которой люди объединены для совместной реализа-

ции поставленных перед ними различных целей и действующих 

в рамках регламентированных процедур и правил. 

В зависимости от направленности управляющего воздей-

ствия в системе государственного управления выделяются раз-

личные организационные системы со своими функциями управ-

ления, которые олицетворяют особую деятельность 

исполнительного аппарата. Подобные специфические функции 

управления реализуются, как правило, в отдельных сферах, от-

раслях или на определенных участках государственного управле-

ния: финансы, имущество, кадры, налогообложение, информати-

зация и т.п.  
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Так, к примеру, к основными функциям, характеризующим 

специфическую деятельность по управлению государственным 

бюджетом, относят: 

• функции принятия решений – функции преобразования 

содержания информации о бюджете и об активах госу-

дарства {fc}; 

• рутинные функции обработки информации, связанной с 

перераспределением бюджетов, с движением бюджет-

ных средств и с изменением активов государства {fp}; 

• функции обмена управленческой информацией {fd}. 

Такой подход к определению главных функций управления 

государственным бюджетом позволяет отнести этот управленче-

скую деятельность к типу систем с управлением. Подобная целе-

направленная (кибернетическая) система включают три базовые 

подсистемы (рисунок 1): 

• государственный бюджет, как форму образования и рас-

ходования денежного фонда (объект управления); 

• управляющую систему; 

• систему связи. 

 
Рис. 1. Система с управлением [2]. 

Управляющая система, совместно с системой связи в формули-

ровке ТУОС образует сложный механизм управления государ-

ственным бюджетом (МУГБ). Основным элементом МУГБ явля-

ется лицо принимающее решение (ЛПР) или активный элемент. 

Под ЛПР подразумеваются индивиды, на которых законодатель-

ством РФ возложены полномочия по выбору управляющих воздей-

ствий, направленные на управление «внешним» объектом управле-

ния и, одновременно, на управление управляющими компонентами 

«внутренней» системы управления (управляющей системы), т.е. 
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теми активными элементами, которые обеспечивают согласование и 

координацию деятельности других активных элементов в сложной 

иерархии управления государственным бюджетом.  

Таким образом, в МУГБ можно выделить два основных 

направления управляющих воздействий: 1) выработка «внеш-

них» управляющих воздействий, направленных на управляемый 

объект и 2) выработка «внутренних» управляющих воздействий, 

направленных на управляющие компоненты управляющей си-

стемы. В первом случае объектом управления выступает государ-

ственный бюджет, как денежный фонд, а во втором единым объ-

ектом управления является сложная организационная структура 

управляющей системы. 

Из этого следует, что в механизмах управления государ-

ственным бюджетом, как в единой процедуре принятия управлен-

ческих решений, выделяется «внутренняя» и «внешняя» сторона. 

Кроме этого, таким же способом разделены и механизмы функ-

ционирования, которые, в целом, заданы общей для них инфра-

структурой финансово-бюджетных институтов1.  

Следует отметить, что механизмам функционирования и ме-

ханизмам управления государственным бюджетом традиционно 

характерна процессная (циклическая и рутинная) деятельность, 

связанная непосредственно с прохождением этапов бюджетного 

процесса.  

К задачам, выполняемым «внешними» механизмами управ-

ления, относят функциональные задачи, решаемые на этапах 

бюджетного процесса: прогнозирование доходов; планирование 

расходов; исполнение бюджета по доходам и расходам; бюджет-

ный контроль; бюджетный учет и отчетность; мониторинг и фи-

нансово-экономический анализ. 

Соответственно, к задачам, выполняемым «внутренними» 

механизмами управления, относят общие задачи, свойственные 

для традиционной управленческой деятельности: прогнозирова-

 

1 Институты – это «правила игры», или, выражаясь более формально, 

созданные человеком ограничительные рамки, которые организуют 

взаимоотношения между людьми [8]. 
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ние и планирование деятельности; организацию работы; мотива-

цию; координацию и регулирование; контроль, учет и анализ ре-

зультатов деятельности. 

Можно сделать заключение о том, что не только механизмы 

управления, как совокупность процедур принятия управленческих 

решений, но и набор механизмов функционирования определяют, 

как именно осуществляется управленческая деятельность в отдель-

ной сфере управления, и как управляющий орган и управляемые 

субъекты управляющей системы принимают решения при выполне-

нии как специфических, так и общих функций управления. 

3. Организационные проекты в управлении  
государственным бюджетом 

Одной из приоритетных задач государственной программы 

«Информационное общество (2011-2020 годы)»1  является повы-

шение качества государственного (муниципального) управления 

и оперативности взаимодействия органов власти за счет создания 

и внедрения современных информационно-коммуникационных 

технологий (ИКТ).  

Подобная верхне-уровневая задача распространяется на всю 

иерархию управления, где и формируются различные цели, 

направленные на повышение качества функционирования меха-

низмов управления за счет применения ИКТ. При стремлении до-

стичь подобных целей, органами управлениями разрабатываются 

отдельные мероприятия, в рамках которых реализуются различ-

ные по своему масштабу организационные и ИТ-проекты.  

Таким образом, в любой сфере управления, в том числе в рас-

сматриваемой в данном исследовании сфере управления бюдже-

том (федеральным, региональным или муниципальным), свой-

ственна не только процессная деятельность, но и, по факту, также 

и проектная деятельность, связанная с перестройкой самих меха-

низмов управления и принципиальными изменениями в них.  

 

1 Принята распоряжением Правительства России №1815-р от 20 ок-

тября 2010 года. 
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В целом, учитывая постоянное усовершенствование ИКТ и 

связанных с ними методов обработки информации, всю управлен-

ческую деятельность в сфере государственного управления сле-

дует рассматривать как процесс постоянной реализации органи-

зационных и ИТ-проектов, направленных на совершенствование 

механизмов управления и механизмов функционирования, или, 

как процесс саморазвития и самоорганизации сложной орга-

низационно-технической системы управления [4]. 

Одним из наиболее известных ИТ-проектов в сфере управления 

государственным бюджетом является крупномасштабный проект по 

созданию и внедрению государственной интегрированной инфор-

мационной системы управления общественными финансами ГИИС 

«Электронный бюджет». Между тем, анализ, проведенный в работе 

[9] указывает на то, что данный проект относится к типу «проваль-

ный». К основной причине неудачной реализации дорогостоящего 

ИТ-проекта авторы исследования относят некачественное управле-

ние проектированием сложной информационной системы, где не 

была проведена оценка всех рисков проекта и не до конца оценена 

важность этапа внешнего проектирования (макропроектирования) 

системы управления финансами.   

Следует отметить, что именно на стадии макропроектиро-

вания разрабатывается обобщенная модель процесса функцио-

нирования механизмов управления, позволяющая архитектору 

системы получить ответы на вопросы об эффективности различ-

ных стратегий управления объектом управления при его взаимо-

действии с внешней средой.  

Стадия внешнего проектирования разбивается на анализ и 

синтез. При анализе изучают объект управления, строят модель 

воздействий внешней среды, определяют критерии оценки эф-

фективности, имеющиеся ресурсы, необходимые ограничения. 

Конечная цель стадии анализа — построение модели объекта 

управления для оценки его характеристик. При синтезе на этапе 

внешнего проектирования решаются задачи выбора стратегии 

управления на основе модели объекта моделирования [15]. 

Задачи решаемые на стадии макропроектирования системы 

управления соответствуют основным этапам технологии 
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постановки и решения задач в теории управления организацион-

ными системами, т.е. таких задач, которые связаны с описанием 

адекватных моделей функционального управления. Сформулиро-

вав и решив задачу управления в соответствии с приведенной 

ниже общей технологией (рисунок 2), результат этого решения 

можно интерпретировать как механизм управления (процедуру 

принятия управленческих решений) – зависимость оптимального 

управления от параметров модели (состояния объекта управле-

ния, внешней среды и т.д.) [12]. 

 
Рис. 2. Технология постановки и решения задачи  

управления организационной системой [12]. 
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Кроме этого, не менее важные задачи, которые способна ре-

шать теория управления организационными системами, связаны 

с нарушением координации при формализации требований к 

сложной системе управления, т.е. с такими задачами, которые 

позволяют решить проблему оптимального управления актив-

ными элементами, участвующими в проектировании сложными 

организационно-техническими системами управления.  

Наиболее активный процесс саморазвития и самоорганиза-

ции, который развивается под натиском развития технологий, 

можно наблюдать в отдельной организационной подсистеме си-

стемы управления финансами, которая связана с организацией ве-

дения бухгалтерского (бюджетного) учета. 

Функция ведения бухгалтерского (бюджетного) учета и дру-

гие сопровождающие ее функции (расчет заработной платы, 

кадры, планирование и т.п.) являются наиболее ресурсоемкими, 

строго-регламентированными процедурами, конечной целью ко-

торых является не только информирование, но и контроль за дея-

тельностью учреждений, за имуществом государства и за его фи-

нансами. Строгость в организации процедур ведения учета, его 

обширность распространения по субъектам управления, а также 

вмененная этим субъектам обязанность составлять и предостав-

лять регламентированную отчетность в вышестоящий орган, ко-

торая в дальнейшем консолидируется и в агрегированном виде 

передается вверх по уровням иерархии управления, позволяет 

представить эту деятельность в виде сложной организационной 

системы.  

С момента появления первых вычислительных машин можно 

выделить три крупных этапа, когда осуществлялись масштабные 

организационные мульти-проекты, в рамках которых происхо-

дили изменения в формах организации ведения бухгалтерского 

учета, связанные с развитием ИКТ:  

• период механизации, автоматизации и централизации 

бухгалтерского учета (начало 50-х – середина 80-х); 

• период децентрализации и персонализированной авто-

матизации – (середина 80-х, - н.в.); 
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• очередной период перехода к комплексной автоматиза-

ции и «облачной» централизации учета (2012г. - н.в.). 

К настоящему времени сформировались различные концеп-

ции организации сбора и обработки информации о финансово-хо-

зяйственной деятельности учреждений сектора государственного 

управления, однако единства в выборе наиболее эффективной мо-

дели организации учета пока не достигнуто.  Очевидно, что для 

поиска оптимальной иерархии организации ведения бухгалтер-

ского (бюджетного) учета необходимо определить место этой за-

дачи во всем комплексе задач, которые решают механизмы управ-

ления государственным бюджетом. Кроме этого, необходимо 

также, во-первых, определить подходы к классификации и опре-

делению множества интеллектуальных агентов (человеко-ма-

шинных систем) нижнего уровня. Во-вторых, определить множе-

ство допустимых иерархий, из которых необходимо выбрать 

одну-оптимальную. В-третьих, необходимо задать критерий эф-

фективности, позволяющий сравнивать различные организацион-

ные иерархии в динамике их изменения.  

 Таким образом, для решения актуальной прикладной задачи 

поиска эффективной организационной иерархии ведения бухгал-

терского (бюджетного) учета в секторе государственного управ-

ления могут использоваться и те направления ТУОС,  которые 

связаны с построением оптимальных иерархических организаци-

онных структур, изложены в работах  [7, 13] и ряда других.  

В целом же, для управления развитием нового управления в 

сфере финансов, как в сложной системе с активными системами, 

целесообразно развивать принцип открытого управления [6], ко-

гда государству необходимо решать задачу оптимизации на мно-

жестве так называемых совершенно согласованных планов, т.е. 

планов, оптимальных и выгодных для ее активных элементов. 

4. Заключение 

Количество обещанных выгод от внедрения ИКТ в деятель-

ность органов управления и подведомственных им учреждений, 

финансируемых за счет бюджета, растет из года в год уже на 
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протяжении почти двух десятилетий. В то же самое время, за кра-

сивыми маркетинговыми предложениями кроется стремление 

различных вендоров внедрять все новые и более сложные техно-

логии в процессы управления, порой до конца не проверенные, 

без использования методов моделирования и без прохождения 

всех этапов проектирования. При этом расчеты востребованности 

обещаний и окупаемости затрат, оценки возникающих рисков и 

особенно — разработка средств управления рисками явно недо-

статочны, а часто отсутствуют [11].  

В таких условиях на всех уровнях государственного управ-

ления стало «модно» циклически рассматривать, а затем и утвер-

ждать новые концепции, стратегии и планы их реализации, а не 

заниматься реальной трансформацией управления. Заметна также 

опасная тенденция подмены стратегических решений тактиче-

скими, и все чаще - частными техническими рекомендациями и 

решениями [11].  В этом отношении справедливо заключение, 

сделанное в [10] о том, что «исполнительски-чиновнический под-

ход принципиально основан на приоритете искусственности ме-

тодологии внедрения решений, порождающей соответствующую 

идеологию социорежиссуры». Следовательно, существующие 

методы управления организационными проектами пока не ис-

пользуют реальный ИТ-потенциал для повышения эффективно-

сти управленческой деятельности и не могут пока обозначить 

даже слабую перспективу ее конструктивного саморазвития.  

В этом отношении можно заключить, что модель организа-

ции внутренней (по отношению к изменяемой системе) проект-

ной деятельности не эффективна и, как нам кажется, без перспек-

тивна. Поэтому для государства важно определять внешнего (по 

отношению к каждой изменяемой функциональной системе) 

субъекта, финансово и организационно независимого от изменя-

емой системы и чья основная роль будет связана с прогнозирова-

нием, проектированием и мониторингом ее деятельности.  
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