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Введение.

Проект Всемирной организации здравоохранения «Здоровые города» имеет четыре ключевые темы: «Здоровое городское планирование», «Оценка влияния различных факторов и деятельности на здоровье населения», «Физическая активность» и «Здоровое старение». Критически важными для успеха проекта являются первые две темы, которые имеют отношение общегородским процессам стратегического планирования и управленческого контроля. Поэтому для определения путей эффективной реализации Проекта необходимо детально рассмотреть данные процессы и соответствующие им организационные структуры.
1. Процессы стратегического планирования и управленческого контроля в исполнительных органах городского совета 

(текущее состояние)
Организация процесса стратегического планирования в настоящее время представлена на Диаграмме 1. 

Диаграмма показывает, что разделение обязанностей по контролю за выполнением стратегического плана и предоставлением отчетности отсутствует. Отчетность предоставляют те исполнительные органы, которые так же и выполняют эти планы. Независимый контроль отсутствует. 

Нарушен так же принцип стратегического планирования, который можно сформулировать как планирование «сверху-вниз». Имеется в виду, что нижестоящие структуры создают свои стратегические планы после того, как разработан план для вышестоящего уровня. Стратегические планы управлений городского совета должны содержать общегородские приоритеты. Диаграмма 1 показывает, что в реальности процесс имеет обратный порядок. Нижестоящие уровни формируют общегородские приоритеты, что не отвечает принципам стратегического менеджмента. Управления, таким образом, формирую приоритеты, которые могут противоречить друг другу.
Участие общественности в разработке стратегического плана имеет ограниченное влияние. В данном случае общественность не разрабатывает стратегический план, а рассматривает уже подготовленные управлениями стратегические планы. В то же время далеко не все общественные советы при управлениях городского совета работают эффективно.

Кроме того, при подготовке стратегического плана не проводятся маркетинговые исследования потребностей клиентов (жителей города). Так же отсутствует маркетинговая информационная система. Компьютеризированная система управленческого учета, как система оценки выполнения стратегического плана не используется.

Мониторинг стратегического плана концентрируется только на отслеживании мероприятий плана действий. Другие рычаги контроля, такие как Система управления ценностями, Интерактивная система контроля, и Система контроля позиционирования отсутствуют. Стратегический план представляет собой лишь набор мероприятий и программ.
Диаграмма 1: Процесс стратегического планирования и контроля в настоящее время
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2. Организационные структуры органов местной власти 

(текущее состояние)
Общий обзор
Организационные структуры исполнительных органов городского совета сформировались исторически под влиянием централизованной государственной системы контроля. Поэтому система контроля в городе повторяет систему контроля и организационные структуры государства.
Система управления и реализации общегородской стратегии имеет отчетливые многоуровневые иерархические черты. Городской голова имеет четырех заместителей. Каждый заместитель городского головы контролирует свой собственный сектор деятельности. Иными словами он руководит несколькими управлениями городского совета. Таким образом, все управления поделены на четыре сектора в соответствии с числом заместителей городского головы. Далее каждый начальник управления руководит подчиненными ему директорами коммунальных учреждений.
Диаграмма 2: Организационные структуры исполнительных 

органов городского совета















С некоторыми допущениями организационные структуры исполнительных органов городского совета можно классифицировать как сочетание дивизиональных структур и машинной бюрократии согласно определению классика современного менеджмента Генри Минцберга. При этом следует учитывать, что в современных условиях управления городского совета выполняют гораздо более сложные задачи, чем это имело место 10 или 20 лет назад. Это связано с нестабильностью внешней среды, развитием рыночных отношений в государстве, а так же глобальными мировыми тенденциями, такими как ужесточение конкуренции, ускорением инновационных процессов, усложнением технологий. Сложные задачи требуют более глубоких экспертных знаний. Соответственно в современных условиях задачи координации деятельности различных управлений и отделов исполнительной власти значительно усложняются. Традиционные иерархические структуры с этой задачей уже не справляются. Эта проблема становится особенно актуальной, когда речь идет о выполнении стратегических целей и задач, которые охватывают несколько параллельных иерархических структур (особенно если они подчинены разным заместителям городского головы). Кроме того, следует учитывать, что различным видам деятельности соответствуют свои оптимальные организационные структуры. Таким образом, организационные структуры «машинная бюрократия» и «дивизиональная структура» оптимальна не для всех управлений городского совета, поскольку данные структуры по определению сдерживают творчество и предприимчивость.
При исполнительных органах городского совета создано большое количество координирующих комитетов и советов. Тем не менее, очевидна недостаточная эффективность их работы, что связано с конфликтом интересов и не готовностью управлений принимать на себя дополнительную ответственность. Устаревшие организационные структуры в сочетании с финансовым дефицитом ведут к снижению качества услуг коммунальными учреждениями, управлениями и отделами исполнительной власти. Это особенно заметно в области охраны здоровья жителей города и профилактики заболеваний, в области среднего образования и коммунальных услуг, что сопровождается неудовлетворенностью населения.
Специфические структуры для стратегического планирования
В соответствии с Положением, утвержденным городским советом,  главное управление инвестиционной политики и внешнеэкономических связей наделено полномочиями для взаимодействия с другими управлениями и получения необходимой информации. Тем не менее, данный порядок зачастую противоречит традиционным устоям, когда для решения какого либо вопроса управлению приходится обращаться в другое управление через соответствующего курирующего заместителя городского головы. Существующая структура (Диаграмма 2) препятствует рабочим горизонтальным связям и препятствует эффективному выполнению рядом управлений их функциональных обязанностей, связанных с взаимодействием с другими управлениями. Диаграмма 3 показывает структуры для стратегического планирования. Дугой обозначен порядок взаимодействия управлений через заместителей городского головы.
Главным недостатком данной структуры является отсутствие интеграции главного управления инвестиционной политики и внешнеэкономических связей со структурами, которые ответственны за управленческий контроль.
Диаграмма 3: Организационные структуры для стратегического планирования









Специфические структуры для управленческого контроля
Специфические структуры для управленческого контроля представлены на Диаграмме 4. Из диаграммы очевидно, что специфические структуры для управленческого контроля учреждены только в отношении документооборота, а так же выполнения распоряжений и поручений высших городских инстанций. 

Все специфические структуры включены в исполнительный комитет городского совета. Канцелярия и общий отдел осуществляют контроль за сроками исполнения документов. Отдел контроля анализирует содержание некоторых документов, преимущественно тех, которые стоят на контроле у вышестоящих инстанций, либо имеют отношение к поручениям или распоряжениям городского головы. Отдел так же анализирует состояние исполнительской дисциплины в отделах и управлениях, готовит аналитические записки городскому голове и управляющему делами исполнительного комитета городского совета.
Специфические структуры для участия общественности в принятии решений
Данные структуры отражены в Диаграмме 5. Схема обеспечивает общественный контроль на двух уровнях. При этом общественный совет при городском голове контролирует нижестоящие органы исполнительной власти (управления городского совета), а общественные советы при управлениях контролируют коммунальные учреждения. 

Диаграмма 4. Специальные структуры для управленческого учета




Диаграмма 5: Специфические структуры для общественного контроля











Общественные советы являются совещательными органами, которые подают предложения соответствующему уровню городской власти.

Представленная система адекватна требованиям времени. Определения требуют лишь формальные критерии членства в данных совещательных органах, степень ответственности членов советов и порядок их взаимодействия с местной громадой. 

Организационные структуры для реализации проекта «Здоровые города»
Диаграмма 6 показывает организационные структуры, которые принимают участие в реализации проекта ВОЗ «Здоровые города». Координационный комитет и партнерская группа занимают центральное положение, хотя они не являются постоянными штатными структурами. Они состоят из представителей управлений городского совета, коммунальных учреждений и общественных организаций, 
Диаграмма 6: Организационные структуры для реализации проекта ВОЗ Здоровые города













Основной груз работы по проекту в настоящее время несет управление здравоохранения городского совета, несмотря на то, что традиционно и в соответствии с положением об управлении сферой ответственности управления является предоставление медицинских услуг населению. Более того, не существует ни одной должности, занятой постоянно в управлении данной работой. Работу координатора проекта выполняет заместитель начальника управления здравоохранения, который не является освобожденным работником, что препятстствует эффективной работе проекта. Координатор должен занимать достаточно влиятельное положение в организационных структурах (не ниже заместителя начальника управления) и быть освобожденным работником согласно требованиям методологии проекта ВОЗ «Здоровые города».
Выводы:

1. Проект «Здоровые города» в настоящее время в реальности не обеспечивает межсекторную деятельность, охватывающую различные управления для достижения здоровья и благополучия граждан. «Межсекторную деятельность» в настоящее время пытается вести управление здравоохранения городского совета.

2. Вопреки рекомендациям проекта ВОЗ «Здоровые города» координатор проекта не является освобожденным работником, занятым этой работой полный рабочий день.

3. Существующие в настоящее время вертикальные иерархические структуры затрудняют горизонтальные связи и ухудшают координацию деятельности, если она включает в себя несколько отраслевых направлений.

4. Существование отраслевого отдела в управлении, которое занимается стратегическим планированием, инвестиционной политикой и внешнеэкономическими связями несет в себе функциональные противоречия. Черты отраслевого отдела несет в себе отдел курорта и туризма. 
5. Функции структур для стратегического планирования, для управленческого контроля, для общественного контроля и для проекта «Здоровые города» являются подобными. Данные структуры должны быть интегрированы. Однако в настоящее время они не имеют структурных связей, и поэтому не могут реализовать заложенный в них потенциал.

6. Проект «Здоровые города» не интегрирован в процесс стратегического планирования и управленческого контроля.

7. В свою очередь стратегическое планирование не интегрировано с управленческим контролем.

8. Бизнес процессы стратегического планирования и управленческого контроля должны быть разработаны в соответствии с критериями современного менеджмента. Следует подготовить их формальное описание и внести на утверждение городского совета. Это позволит максимально эффективно использовать кадровый, организационный и информационный потенциал. 
9. Специфические структуры для управленческого контроля в настоящее время сосредоточены на контроле документооборота и исполнительной дисциплины. Таким образом, основные рычаги управленческого контроля находятся вне сферы влияния данных структур. 
10. В настоящее время не разработаны критерии членства представителей местной громады в общественных советах при исполнительных органах власти, соответственно не определены сфера ответственности и порядок взаимодействия общественных советов с громадой.
11. Существует необходимость в функционировании компьютеризированной информационной системы управленческого контроля, частью которой станет аналитическая и маркетинговая системы стратегического планирования. 

3. Предложения по реорганизации деловых процессов 
Диаграмма 7 предлагает новый порядок разработки городской стратегии и управленческого контроля. Подходы и принципы, реализованные в данной модели следующие: 
1. Порядок разработки стратегии «сверху-вниз». Вначале Комитет стратегического планирования создает общегородской стратегический план. После этого управления разрабатывают свои собственные планы на основе общегородского. Таким образом происходит «каскадирование» общегородского плана на операционный уровень. 
2. Интеграция различных блоков общегородского стратегического планирования (экономического и социального)
3. Интеграция стратегического планирования и управленческого контроля.
4. Широкое межсекторное взаимодействие различных организаций и заинтересованных сторон.
5. Учтены ценности, методы, приоритеты проекта ВОЗ «Здоровые города».
Как это видно из Диаграммы 7 процессы стратегического планирования и контроля являются циклическими. На диаграмме можно выделить два основных цикла. Первоначальная разработка стратегии и методов контроля охватывает полный цикл. Меньший цикл расположен на диаграмме в нижней части. Он ограничен блоками [управления городского совета], [обработка данных управленческого контроля] и [деятельность главного управления инвестиционной политики и внешнеэкономических связей]. Малый цикл функционирует на постоянной основе. Больший цикл функционирует время от времени по мере необходимости для разработки и коррекции городской стратегии, а так же методов контроля. С некоторыми допущениями можно сказать, что больший цикл имеет отношение к разработке, а меньший к выполнению.  
Некоторые важные замечания и пояснения к предложенной схеме:
1. Комитет стратегического планирования определяет общегородские рамки (ценности, миссию, видение, стратегические цели) для последующей разработки планов действий управлениями городского совета. Этот блок определяет направление стратегического планирования «сверху вниз».

2. Второй шаг заключается в разработке планов действий управлений городского совета после «каскадирования» видения, миссии, ценностей, целей, стратегии, стратегических карт и сбалансированной системы показателей. Эти планы обрабатываются и сводятся воедино в общегородской документ. Этот блок определяет направление разработки стратегии «снизу-вверх».

3. Основные стратегии общегородского плана, имеющие отношение к образу действий, общей перспективе и стратегическим целям во многих случаях имеют прямые определения, данные методологией проекта «Здоровые города». В то же время стратегия как позиция имеет несколько вариантов и должна быть разработана в соответствии с моделями городского планирования (имеют отношение к генеральному плану развития города). Перечисленные стратегии лягут в основу стратегического картирования операционных процессов в органах городской власти.

4. Управленческий контроль привязан к разработке стратегии в самом начале процесса путем определения рычагов контроля для каждой из стратегий.

5. Результатом разработки системы контроля является стратегическое картирование и разработка сбалансированной системы показателей                  (Strategic Mapping and Balanced Scorecard by Kaplan & Norton).
Диаграмма 7: Процессы стратегического планирования и управленческого контроля (предложение)





















  








   



4. Организационные структуры (предложение)
Муниципальные организационные структуры для стратегического планирования и управленческого контроля должны быть органично увязаны с соответствующими процессами. С учетом предложений предыдущей секции имеется необходимость в некоторых структурных изменениях. Предложения по изменению структуры представлены на Диаграмме 8.

Структуры для стратегического планирования должны занимать в городе центральное место. Причем они не должны входить в обычные иерархические структуры, поскольку деятельность структур стратегического планирования ориентирована на весь город в целом. С этой точки зрения целесообразно подчинить их непосредственно городскому голове.

Поскольку главное управление инвестиционной политики и внешнеэкономических связей городского совета имеет в своем составе отдел стратегического планирования, координатора проекта ВОЗ «Здоровые города» целесообразно иметь в составе этого управления. Так же необходимо иметь в составе управления аналитический и маркетинговый отделы, которые будут взаимодействовать с общегородской системой управленческого контроля. 
Группа по «Здоровому городскому планированию» так же должна быть включена в специфические структуры по стратегическому планированию. Ее функция соответствует функции Комитета стратегического планирования. Поэтому мы можем иметь одну группу. Не имеет большого значения, как эта группа будет называться. Комитет стратегического контроля представляет основные заинтересованные стороны (стейкхолдеры) и имеет широкое членство. Полномочия Комитета заканчиваются с разработкой стратегического плана. Однако внутри его имеется мониторинговая группа (или мониторинговый комитет), которая на постоянной основе отслеживает дальнейшее выполнение стратегического плана, и решает многие вопросы межсекторного взаимодействия и коррекции планов. Этой мониторинговой группой может стать Партнерская группа по реализации проекта ВОЗ «Здоровые города». В этом случае следует переработать положение о Партнерской группе.
Оценка вносимых на рассмотрение органов местной власти актов с точки воздействия различных факторов на здоровье населения (как одно из направлений проекта ВОЗ «Здоровые города») должна быть увязана со структурами, осуществляющими управленческий контроль. Функции этой специальной группы следует расширить и уполномочить ее проводить аудит и общее наблюдение за функционированием системы управленческого  учета. Специальная группа для аудита и мониторинга не является постоянной структурой. Общее наблюдение и организацию работы этой группы осуществляет управляющий делами исполнительного комитета городского совета и отдел контроля исполнительного комитета городского совета. В то же время данная группа имеет в своем составе представителей Партнерской группы по реализации проекта ВОЗ «Здоровые города» и других структур (поскольку ее функции шире, чем рамки проекта «Здоровые города»). Работа данной группы так же контролируется депутатскими комиссиями – некоторые представители городского совета так же могут входить в состав группы.
Диаграмма 8: Организационные структуры для стратегического планирования и управленческого контроля (предложение)

























Для обеспечения эффективной координации деятельности управлений городского совета роль заместителей городского головы может быть несколько изменена. Каждый заместитель контролирует определенные функциональные блоки, например, экономический, социальный, межнациональных отношений и культуры, городского планирования и сферы коммунальных услуг. Таким образом, функции каждого заместителя имеют отношение к каждому управлению. Следовательно, заместитель городского головы контролирует все исполнительные органы власти в вопросах, подконтрольных ему в соответствии с его функциями и сферой ответственности.
Преимущества данного предложения заключается в том, что оно требует минимальных структурных изменений. Главные изменения касаются пересмотра функций уже имеющихся структур. 

Предложения, положенные в основу этой аналитической записки, позволят не только обеспечить эффективную реализацию Проекта ВОЗ «Здоровые города». Данный проект тесно связан с процессами стратегического планирования и управленческого контроля в органах местной власти. Поэтому адаптация соответствующих процессов в соответствии с критериями Проекта «Здоровые города» и принципами современного менеджмента позволит так же улучшить управляемость в органах местного самоуправления города и обеспечить эффективную реализацию стратегических целей, стоящих перед городом.
Базовые услуги местной власти





Выполнение стратегического плана управлениями и агентствами





Консультации с общественными советами при управлениях





Управления и отделы определяют стратегические проблемы





Управления и отделы разрабатывают стратегические планы





Рассмотрение СП Отделом СП в соответствии с некоторыми критериями





Отчетность





Обсуждение предложений на Комитете стратегического планирования





Сведение отдельных планов в единый план Отделом СП





Общественные обсуждения СП





Рассмотрение СП городским советом





Рассмотрение  СП исполнительным комитетом





Одобрение СП Комитетом стратегического планирования





Мониторинг и оценка управлениями и отделами








Отчетность





Мониторинг и оценка Отделом стратегического планирования





Предложения





Мониторинг и оценка СП исполнительным комитетом городского совета





Мониторинг и оценка СП городским советом





Отдел курортов и туризма





Отдел стратегического планирования





Отдел единых расчетных систем





Другие заместители городского головы





Другие управления городского совета





Заместитель городского головы





Главное управление инвестиционной политики и внешнеэкономических связей





Городской голова














Бюджетные учреждения и коммунальные предприятия





Городской голова





Канцелярия





Протокольная часть








Контроль исполнения сроков документов





Отдел контроля





Общий отдел








Управляющий делами ГИК





Управления городского совета





Управления гthe City Council





Управления гof the City Council





Управления городского 





Заместитель городского гbodies





Заместитель городского гbodies





Заместитель городского головы





Заместитель городского головы





Контроль содержания докуметоов





Местная громада





Городской голова





???





???





Консультирование


Предложения





Предложения





Предоставление услуг





Общественный контроль





Консультирование





Коммунальные учреждения





Коммунальные учреждения


and Enterprises





Коммунальные учреждения


and Enterprises





Коммунальные учреждения


and Enterprises





Общественный контроль





Общественный совет при управлении городского совета





Общественный совет при управлении городского совета


Agencies





Общественный совет при управлении городского совета


Agencies





Общественный совет при управлении городского совета


Executive Agencies





Общественный совет при городском голове





Управления городского совета





Управления городского совета


the City Council





Управления городского совета


the City Council





Управления городского совета


the City Council





Заместитель городского головы





Заместитель городского головы


bodies





Заместитель городского головы


Executive bodies





Заместитель городского головы


bodies





Местная громада





Городской совет





Городской голова





Заместитель городского головы





Депутатская комиссия по здравоохранению, экологии и социальной защите





Коммунальное учреждение





Коммунальное учреждение


and Enterprises





Коммунальное учреждение


and Enterprises





Коммунальное учреждение


and Enterprises





Управление            the City Council





Управление               City Council





Управления       Council





Координационный комитет по реализации проекта «Здоровые города»











Партнерская группа по реализации проекта «Здоровые города»





Управление здравоохранения 





Координатор проекта





Координатор





Отдел стратегического планирования проводит анализ заинтересованных сторон с целью формирования Комитета стратегического планирования





Выработка общих ценностей





Разработка стратегии





Равенство, укрепление здоровья, благоприятная среда обитания





Интерактивная система








Система контроля позиционирования





Система ценностей





Диагностическая система








Стратегическое картирование





Сбалансированная система показателей





Управления городского совета





Управления городского совета


the City Council





Управления городского совета


the City Council





Управления городского совета


the City Council





Предложения в общегородской план действий





Обработка предложений отделом страт.планирования





Рассмотрение планов на Комитете стратегического планирования





Комитет стратегического планирования с мониторинговой группой





Разработка целей





Улучшение здоровья через влияние на социальные и экономические факторы





Разработка видения





Модель развития города (выбор из перечня)





Разработка миссии





Широкое взаимодействие различных организаций и громады





Разработка системы управленческого контроля





Отчеты и предложения





Каскадирование управлениями стратегических карт и показателей 





обработка данных управленческого контроля





Мониторинг, аудит и оценка главным управлением инвестиционной политики и внешнеэкономических связей





Консультации с обществен.  советами при управлениях





Общественные обсуждения СП





Отчеты  и предложения





Обсуждение исполнительным комитетом городского совета





Утверждение плана городским советом





Городской совет





Местная громада





Городской голова





Исполнительный комитет городского совета





Депутатская комиссия по здравоохранению, экологии и социальной защите





Управляющий делами





Главное управление инвестиционной политики и внешнеэконом. связей





Зам. гор.головы по экономике





Зам. по межнац. отношениям





Зам. по социальным вопросам





Аналитический центр





Отдел стратегического планирования








Отдел контроля





Зам по градостроительству и коммунальным службам





Координатор проекта ВОЗ








Группа аудита и оценки





Комитет стратегического планирования с мониторинговой группой (или Партнерской группой по реализации проекта ВОЗ «Здоровые города»)





Управления городского совета


the City Council





Управления городского совета


the City Council





Управления городского совета


the City Council





Управления городского совета





Негосударственные организации





Негосударственные оргаризации


Organizations





Негосударственные оргаризации


Organizations





Негосударственные оргаризации


Organizations





Коммунальные учреждения





Коммунальные учреждения


nd Enterprises





Коммунальные учреждения


Enterprises





Коммунальные учреждения


and Enterprises



































































































































Городской голова





Городской совет





Депутатские комиссии





Исполни-


тельный 


комитет


городского 


совета





Заместитель Executive Bodies





Управление городсого со of the City Council





Управление городсого совета





Управление городсого со of the City Council


of the City Council





Управление городсого со of the City Council


of the City Council





Координирующие комитеты и советы





Уоммунальные


and Enterprises





Заместитель городского головы





Заместитель Executive Bodies








Заместитель Executive Bodies








Коммунальные учреждения





Коммунаьные





Коммунальные


and Enterprises








