Отчет 
о командировке сотрудников 

Федерального казначейства во Францию
В соответствии со Сводным планом международного сотрудничества и зарубежных стажировок по Федеральному казначейству на 2010 год в период с 5 по 10 июля 2010 года при посещении Французской Республики (г. Париж) во встрече российских и французских специалистов по вопросам оценки (результативности) деятельности государственных органов власти во Франции, новаций в управлении ликвидностью Единого казначейского счета во Франции от Федерального казначейства приняли участие:

- начальник Управления совершенствования функциональной деятельности М.А. Тарасов (руководитель группы),  
- заместитель начальника Операционного управления Е.В. Симонова,

- начальник Отдела организационного обеспечения работ по среднесрочному планированию Управления ведомственных программ О.Г. Вороновская,
- руководитель Управления Федерального казначейства по Тульской области И.А. Черных. 
Рассмотренные в рамках международной встречи вопросы в части:

- оценки результативности бюджетных расходов,

- характеристики имеющихся механизмов, их использование на местах,

- средств повышения результативности работы в Генеральном управлении государственных финансов,

- взаимоотношения Генерального управления государственных финансов и местных органов власти (в области обеспечения качества бухгалтерского учета) 
имеют реальное положительное значение, поскольку направлены на укрепление сотрудничества, а также предоставляют возможность для совершенствования казначейских систем, что напрямую влияет на улучшение благосостояния
1 При обсуждении вопроса по обеспечению результативности бюджетных расходов (результативность, оценка деятельности) со специалистами Отдела обеспечения результативности государственной деятельности Управления по бюджету Министерства бюджета, национальных счетов, государственной службы и государственной реформы Эммануэль Мийар, Джульетт Мартин были рассмотрены средства и методы повышения результативности работы, применяемые во Франции.
Переход к применению в бюджетном процессе Французской Республики методов бюджетирования, ориентированного на результаты, начался с 2001 года с разработки проекта Органического (конституционного) закона о государственных финансах (далее – закон LOLF). 

Закон LOLF, вступивший в силу с 1 января 2006 года, ввел в законодательство Франции понятие результативности бюджетных расходов. С этого времени при составлении проекта бюджета стали формулироваться цели и показатели результативности. Так, в 2006 году произошло принципиальное изменение процесса составления бюджета: переход от логики отслеживания затрат к логике отслеживания результатов деятельности государственных служб.

Закон LOLF обеспечил единство трех составляющих программного бюджета – целей, средств и результатов. До введения закона LOLF акцент на результат не делался.
Особое значение при составлении бюджета государства в настоящее время уделяется социально-экономической эффективности – показателю качества услуг, оказываемых государством. 

Законом LOLF сформулированы три основных принципа. 

1. Стратегия развития. Бюджет состоит из миссий, программ и мероприятий (до вступления в силу закона LOLF бюджетные средства распределялись по министерствам и ведомствам). Процесс бюджетного планирования охватывает трехлетний период, где четко определены цели и показатели, позволяющие определить достижение заявленных целей.
2. Прозрачность, открытость. Ставится задача обеспечения прозрачности и открытости в вопросе выделения бюджетных средств - каждый евро должен быть четко и открыто обоснован. Помимо этого необходим контроль использования бюджетных средств.

3. Эффективность деятельности государственных служащих. В целях повышения эффективности деятельности государственным служащим предоставляется большая независимость в принятии решений по бюджету. С другой стороны, отслеживается связь между выделяемыми бюджетными средствами и результативностью (привязка не жесткая, но все-таки существует).

Для каждой программы в рамках миссий определены приоритеты и заданы цели. Как только определены приоритеты программы, ответственные за программу чиновники должны сформулировать ограниченное число целей программы (3-4 цели для каждой программы) и показателей их достижения (2-3 показателя для каждой цели). 

Критерии отбора целей программ:
- соответствие приоритетам государственной политики (цели должны позволить как можно полнее реализовать программу);
- нацеленность на совершенствование (не должно быть целей, определяющих деятельность или средства. С другой стороны, «стабильность» или «удешевление» вполне могут быть целями программы);
- уравновешенность (должны присутствовать показатели, удовлетворяющие потребности трех основных групп потребителей: граждан как граждан, граждан как пользователей и граждан как налогоплательщиков);
- взаимная координация (у нескольких программ, относящихся к разным миссиям, могут быть общие цели – их нужно привести в соответствие, гармонизировать);
- понятность (при формулировке целей необходимо использовать глаголы, стимулирующие к действиям и предлагающие способ действий);
- четкость определения ответственных лиц и ожидаемых результатов (должно быть понятно, кто ответственен за достижение целей и какие результаты должны быть достигнуты);
- измеримость.
В марте и апреле каждого года представители министерств представляют список целей и показателей результативности для программ, за реализацию которых отвечают, обсуждают их с сотрудниками Управления по бюджету. В случае отсутствия одобрения Управления по бюджету, проводятся консультации с представителями Межведомственного комитета по аудиту программ и Счетной палаты. 

Ежегодный проект бюджета, представляемый в Парламент Французской Республики, включает в себя цели каждой программы и показатели их достижения, а также подробные обоснования выделения бюджетных средств.

В проекте бюджета присутствуют обоснованные затраты на информационную поддержку каждой программы (средства выделяются как приложения к основным дотациям на программу). В некоторых миссиях затраты на информационную поддержку могут быть выделены в отдельную программу.

Показатели результативности программ отражают динамику достижения заявленных целей программ. Методика расчета по каждому показателю также приводится в проекте бюджета. 

Показатели результативности программ должны быть:
- актуальными (полезными) – связанными с целью программы и достаточными для достижения этих целей;
- понятными – любой гражданин должен иметь возможность понять методику расчета показателя;
- надежными – основанными на надежных данных.
Начиная с 2009 года, в проекте бюджета приводятся не только показатели результативности программ, но и показатели результативности миссий. Проект бюджета на 2010 год включает в себя 1030 показателей результативности, в том числе 95 показателей результативности миссий. Для каждого показателя представляется подробное обоснование – «паспорт показателя», определяющий методику и частоту расчета показателя, задающий ограничения и определяющий ответственного за расчет показателя.

Актуальность (полезность), понятность и надежность показателей результативности оценивается не Управлением по бюджету, а специально созданным межведомственным комитетом по аудиту программ.

Параллельно показателям результативности, в проекте бюджета могут быть представлены показатели контекста, отражающие ситуацию (например, кризисные явления в экономике).
По результатам года каждое министерство представляет в Парламент проект Отчета о результативности, включающий подробный отчет о достижении целевых значений показателей результативности с учетом внешних обстоятельств. 

В результате определяется, достигнуты ли заявленные цели, и какие средства потрачены, корректируется список целей для бюджета следующего периода. Жесткой корреляции между бюджетом на следующий период и результатами предыдущего не проводится, так как не всегда возможно определить, почему та или иная цель не была достигнута.

2 При обсуждении вопроса в части средств повышения результативности работы в Генеральном управлении государственных финансов (далее – ГУГФ), осуществления бюджетных программ и контроля за данным осуществлением с участием бюджетного контролера и бухгалтера Министерства здравоохранения Жильбера Тулгот участники встречи отметили следующее.
Должность бюджетного контролера и бухгалтера создана в целях объединения деятельности по подготовке, исполнению и контролю бюджета, а также с целью приближения этой деятельности к министерствам.

Бюджетный контролер и бухгалтер, являясь сотрудником ГУГФ, призван осуществлять внешний по отношению к министерству контроль расходования этим министерством бюджетных средств. Его ежедневное присутствие в министерстве делает контроль проще и эффективнее, он сам может принимать решение по упрощению контроля, исходя из ситуации.

Раньше контроль был отделен от исполнения бюджета. Часто внешний финансовый контролер и бухгалтер, осуществляющий исполнение бюджета в министерстве, были не согласны друг с другом по тем или иным вопросам. Сегодня обе функции - осуществляет одно лицо.

Основные функции службы бюджетного контролера и бухгалтера:
- контроль до юридического оформления бюджета;
- исполнение бюджета Министерства здравоохранения по основным датам (ведение счетов, контроль качества и сертификация счетов);
- контроль независимых учреждений, связанных с Министерством здравоохранения (их около 100, из них 50 – в Париже);
- координация деятельности главных казначеев в провинции, осуществляющих расходы по линии Министерства здравоохранения.

Служба бюджетного контролера и бухгалтера Министерства здравоохранения состоит из двух департаментов (по 25 человек): 1) Департамент финансово-бюджетного контроля, 2) Департамент ведения счетов и бухгалтерии.
При осуществлении бюджетного контроля учитываются два принципа:

1.
деконцентрация – когда контроль происходит не только в центре, но и на местах;

2.
децентрализация – при которой местные органы власти располагают определённой свободой. Контроль государства остается: местные органы власти должны соблюдать нормы, установленные государством.

Контроль за бюджетом предполагает:

1. принятие бюджета и его передачу в установленные сроки на исполнение в местные органы власти;

2. контроль над сбалансированностью бюджета (сбалансированность инвестиционных и текущих расходов, обоснованность расходов, запрет на перекредитование);

3. контроль за исполнением бюджета, в том числе в части обязательных выплат. 
Уполномоченными лицами при исполнении бюджета выступают:

- председатель местного законодательного органа, издающий распоряжение об исполнении бюджета;

- главный бухгалтер, обеспечивающий исполнение бюджета.

Местные органы власти находятся на полном кассовом обслуживании. Бухгалтер обеспечивает контроль за санкционированием расходов, сроками кредитования, отражением достоверных показателей на счетах  и т.д.

Счетная палата 5 лет назад резко раскритиковала счета местных органов власти, особенно раздел по учету имущества. Был выработан новый подход к счетам, в том числе с участием Казначейства Франции. Для улучшения качества счетов усилен внутренний контроль. Он проводится с помощью информационной системы «Гелиос», позволяющей осуществлять в автоматическом режиме формирование счета, делать бухгалтерские проводки (по итогам завершения работы системы «Гелиос» определяется количество набранных «правильных» баллов).

Уполномоченные лица подписывают Соглашение о правильном ведении бухгалтерского учета и отражению операций на счетах.
3 При рассмотрении вопросов по обеспечению эффективности работы и контроля результативности деятельности государственных чиновников с участием специалистов отдела ВР-1А «Контроль и координация деятельности» ГУГФ Изабель Мослэн, Пенчо Атанасоф были обсуждены вопросы управленческого контроля деятельности государственных чиновников и оценки результативности деятельности ГУГФ, а так же инструменты, позволяющие оценить результаты деятельности ведомства.

В структуре ГУГФ можно выделить три основных департамента, два из которых функциональные (непосредственная деятельность): 1) Департамент налогообложения, 2) Департамент управления государственными счетами и бухгалтерского учета. Объединение этих двух служб под эгидой ГУГФ произошло в 2006 году после введения закона LOLF. 

Третий департамент ГУГФ выполняет обеспечивающую функцию (кадровая служба, служба информационных технологий, служба координации деятельности) и обеспечивает контроль деятельности ГУГФ, включая оценку и контроль результативности деятельности и  эффективности бюджетных расходов (служба бюджета и эффективности). Возглавляет департамент заместитель Генерального директора ГУГФ, уполномоченный на управление сетями и ресурсами.
Служба бюджета и эффективности ГУГФ (служба ВР) выполняют две основные функции:

1) оценка эффективности бюджетных расходов и контроль результативности деятельности (бюро ВР-1, ГУГФ), в том числе:

- контроль и координация деятельности (отдел ВР-1А),
- управление персоналом и развитием структуры (отдел ВР-1В);
2) управление бюджетом и недвижимостью, в том числе:
- управление финансами и подготовка бюджета (отдел ВР-2А),

- закупки и логистика (отдел ВР-2В),

- управление недвижимостью и обеспечение безопасности (отдел ВР-2С).
Необходимо отметить, что Отдел управления персоналом и развитием структуры Службы бюджета и эффективности (отдел ВР-1В) не дублирует действия Кадровой службы того же департамента ГУГФ, а сосредотачивает свои усилия на оценке и контроле результативности деятельности государственных чиновников. 

Основной функцией Отдела контроля и координации деятельности (отдел ВР-1А) является оценка произведенных бюджетных расходов в разрезе миссий, программ и мероприятий, а также отслеживание динамики всех цифровых показателей результативности миссий и программ, сформулированных в ежегодном Проекте бюджета ГУГФ. Результаты этой оценки и выводы о результативности программ входят в Отчет о результативности ГУГФ, передаваемый в Парламент Французской Республики по итогам года.

Аналогичную структуры имеют и территориальные органы ГУГФ, то есть и на местном уровне созданы специальные службы по оценке бюджетной результативности, основными функциями которых являются оценка эффективности бюджетных расходов и осуществление контроля результативности деятельности государственных чиновников (используется обобщающий термин «управленческий контроль»).

После введения закона LOLF на всех уровнях власти делается акцент на отслеживание целей и результатов. Часть ответственности за достижение целевых значений показателей результативности переложена на местные органы власти, каждый евро бюджетных средств должен быть обоснован, особое внимание уделяется управленческому контролю.

Управленческий контроль – это система отслеживания результативности деятельности, целью которой является улучшение соотношения между средствами, деятельностью и результатами.  

Ежегодный процесс отслеживания результативности деятельности и эффективности произведенных бюджетных расходов включает в себя несколько этапов:

1) до начала финансового года - определение стратегических целей миссий и программ, а также показателей результативности, характеризующих достижение этих целей (закрепляются в Проекте бюджета);
2) определение целей и показателей результативности более низкого уровня исходя из целей и показателей, закрепленных в Проекте бюджета;
3) определение необходимого количество кадровых и финансовых ресурсов, необходимых для достижения сформулированных целей;
4) после окончания финансового года – оценка достижения целей и произведенных затрат, результат которой представляется Парламенту в Отчете о результативности.

Помимо ежегодного Проекта бюджета, представляемого в Парламент, детализирующих его операционных бюджетов разного уровня, в ГУГФ разрабатывается внутренний документ, конкретизирующий миссии, программы и мероприятия, ответственность за которые возложена на ГУГФ – «Досье по стратегическим направлениям». Цели и показатели результативности сопровождают выделение бюджетных средств как на национальном уровне (стратегические цели, в Проекте бюджета), так и на уровне департаментов и территорий (операционные бюджеты соответствующего уровня), вплоть до уровня структурных единиц (отделов). Цель может быть сформулирована только на одном из вышеуказанных уровнях (например, только на национальном), или прослеживаться сверху вниз во всей структуре целей. Для отдельных сотрудников цели и показатели результативности не выделяются.

Управленческий контроль позволяет: как оценить результативность деятельности и эффективность произведенных бюджетных расходов, так и отслеживать деятельность в процессе. Отчеты о результативности составляются как на федеральном, так и на местном уровнях, а также по функциональным направлениям деятельности (департаментам, службам, отделам) за любой период года. 

В конечном итоге управленческий контроль позволяет произвести оценку соответствия выделенных средств заявленным целям и достаточно ли этих средств для достижения целевых значений показателей результативности деятельности. На основании соотношения затрат и результатов делается вывод об эффективности расходования бюджетных средств. 

Основная Программа, за реализацию которой отвечает Генеральный директор ГУГФ - № 156 «Налоговое и финансовое управление государства и регионального государственного сектора», одна из восьми программ Миссии № 14 «Управление государственными финансами и общественными ресурсами». 

Для Программы № 156 в Проекте бюджета на 2010 год сформулировано девять целей и 18 показателей результативности, характеризующих достижение этих целей. Число показателей результативности сокращается год от года (для сравнения, в 2008 году у этой программы было 22 показателя).

Примеры целей и некоторых показателей результативности Программы № 156:
Цель 1: Обеспечение слияния налогового департамента и департамента ведения государственных счетов под эгидой ГУГФ: 
- число подразделений, объединенных на местах (служба единого окна) – целевое значение должно быть достигнуто за три года,

- число объединенных управлений на региональном уровне.
Цель 2: Обеспечение добровольного выполнения налоговых обязательств:

- число физических лиц, добровольно и корректно исполняющих свои налоговые обязательства и заполняющих соответствующие налоговые декларации (в процентах),

- число правильно уплаченных налогов с предприятий (в процентах от планируемого уровня сбора налогов, целевое значение – 98%).
Цель 3: Облегчение налогоплательщикам процесса уплаты налогов:
- показатель качества предоставляемых услуг по сбору налогов (отражает доступность совершения всех операций в удаленном режиме).
Цель 4: Проведение мероприятий, направленных против жульничества в области уплаты налогов:

- процент налогоплательщиков, охваченных контролем (целевое значение – 18,5 %),

- срок выплаты налогоплательщикам причитающихся средств государством или местными органами власти (целевое значение – не позднее 28 дней).
Цель 5: Отслеживание стоимости управления финансами государства: 

- доля расходов по направлениям по отношению к общей величине бюджетных расходов (в процентах),

- соотношение затрат на обеспечение деятельности служб и дохода государства за счет этой деятельности (в процентах).
Цель 6: Улучшение качества ведения бухгалтерских счетов:

- количество дней, завершенных с ошибками (целевое значение – не более 20 дней в году),

- обобщенный показатель качества ведения бухгалтерских счетов для регионов (показатель отражает результат контроля платежного баланса по 45 пунктам, позволяет в целом судить о работе местных органов власти).
Цель 7: Сокращение сроков выплат государственными органами.
Цель 8: Улучшение качественной составляющей отношений с местными органами власти:

- показатель качества процесса взаимоотношений ГУГФ и местных органов власти (отражает доступность совершения всех операций в удаленном режиме),

- количество контрактов на обслуживание, заключенных между ГУГФ и местными органами власти.
Цель 9: Улучшение качества работы агентов по выплате пенсий.
На национальном уровне для Программы № 156 сформулировано 9 целей и 18 показателей, из них 6 целей и 14 показателей представлены и на более низком уровне. 

Наряду с показателями результативности программ, выделяется более 200 показателей деятельности, характеризующие все направления деятельности ГУГФ. В отличие от показателей результативности, для показателей деятельности целевые значения не выделяются, и эти показатели отслеживаются на ежедневной основе.

В годовом Отчете о результативности приводятся значения показателей результативности и фактически произведенные в отчетном году расходы на каждое мероприятие по статьям расходов.

Применяется два основных инструмента, позволяющие оценить результативность деятельности ГУГФ – DIGITAL и DIGITEX. Для отслеживания результативности деятельности в области сбора налогов применяются оба инструмента, в области ведения государственных счетов – только первый и них.

Оба применяемых инструмента:
- определяются Отчетом о результативности;
- основаны на анализе совокупности критериев, по которым можно оценить результативность;
- включают анализ произведенных расходов и количества занятых сотрудников.
Инструмент DIGITAL, один из самых старых инструментов, применяется для отслеживания результативности деятельности и управленческого контроля. Анализ ведется по 150 основным показателям, данные о которых собираются по каждому году, кварталу и месяцу.
Цели, наименования показателей и их значения (целевое, за прошлый год, на отчетную дату) фиксируются в Сводной отчетной таблице. Таблицы составляются на любом уровне, начиная с национального, для всех департаментов и служб, во всех территориальных отделениях ведомства, вплоть до службы на предприятиях (если речь идет о сборе налогов, например).

Каждый из 150 показателей результативности первого уровня разделяется на несколько показателей второго уровня, для которых также приводятся целевые и фактические значения. Помимо этого, Сводная отчетная таблица позволяет получить подробности расчета показателей результативности.

Главная цель ведения Сводных отчетных таблиц – обеспечение прозрачности, ясности и открытости в части оценки результатов деятельности.

Инструмент позволяет проанализировать показатели результативности по четырем ключам:
- по временному признаку (период),

- по территориальному признаку,

- в разрезе национальных миссий,

- по уровню власти (национальный, уровень департамента и т.д.).
Инструмент DIGITEX позволяет проанализировать результаты деятельности в перспективе. За счет накопления статистики по динамике показателей деятельности становится возможным произвести анализ целей будущего периода, управленческий диалог упрощается, результативность деятельности и эффективность бюджетных расходов возрастают.

Информация сгруппирована в два основных модуля: по службам (департаментам) и по территориям. Главы служб и местных органов власти имеют возможность в любой момент времени по каждому показателю сравнить результаты деятельности своих служб с результатами деятельности соседних подразделений.

Помимо статистических данных инструмент DIGITEX предоставляет описание возможных рычагов увеличения результативности по тому или иному показателю. Подробные планы, алгоритмы, списки и примеры требуемых к разработке документов призваны увеличить результативность и облегчить процесс управления.

В настоящее время в ГУГФ идет процесс выработки единого инструментария оценки результативности деятельности, по окончании которого результаты деятельности в области ведения бухгалтерских счетов также будут рассматриваться в перспективе, с применением инструмента DIGITEX. Описание возможных методов повышения результативности также планируется расширить.

Похожий механизм применяется в ГУГФ для оценки показателей деятельности ведомства. Главное отличие – отсутствие в случае оценки деятельности как процесса формулировок целей и целевых значений показателей.
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