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Основные сведения о Франции 
• 550 000 м2, население: 65 миллионов 

• ВНП: 2000 миллиардов € (2010), государственный долг – 83% 

• Общий государственный бюджет (2012): 376 миллиардов € (около 20% от 
ВНП) 

• Дефицит общего бюджета (2012) : 74 миллиарда € (около 4% от ВНП) 

• Бюджетные работники: 3 независимых ветви (всего 5,3 млн человек) 

– Госслужащие = 2 350 000 (2 000 000 в министерствах, 350 000 в 
органах управления) 

– Служащие всех типов местных органов власти = 1 800 000 

– Государственные медицинские работники = 1 100 000 

• Госслужащие в министерствах : 1 975 000 на полную рабочую ставку 
(2012) 

– 4% в центральных департаментах министерств, 63% в региональных или местных 
госорганах, 29% в школах и университетах, 4% в других госорганах 

– Итого бюджетных расходов на служащих  во Франции в 2010 : 120 миллиардов €. 

Переход на программно-ориентированное бюджетирование (пока) 
применяется только в рамках Государственного бюджета в отношении 
2 000 000 служащих, оплачиваемых министерствами.  



Особенности французской реформы 

- Парламентская инициатива по уменьшению традиционной непрозрачности 
бюджета, а также единодушное голосование за новый Органический Закон в 
августе 2001, который вступил в силу в январе 2006 

 

 - В результате смешения трех революционных преобразований в одном 
уникальном методе «Большого Взрыва», который нигде в мире больше не 
применялся, появилось нечто совершенно новое: 

 * переворот  в концепциях составления бюджета (и представлении 
документов в парламент) 

 * переворот в принципах государственного управления 

 * переворот в государственной системе учета (добавление двух новых 
измерений в обновленный бюджетный учет: (i) общий учет по методу 
начисления (должен пройти сертификацию Счетной Палаты) (ii) 
аналитический учет расходов. 

При этом: 

- обновились главные информационные системы 

- были выделены специальные силы для осуществления реформы 

- в новой системе была разработана специальная процедура контроля хода 
осуществления реформы и первых пяти лет составления бюджета 



Переворот в концепциях составления бюджета (1) 
 

Новая классификация бюджета по направлениям государственной политики, 
вместо содержания расходов: государственные средства напрямую 
выделяются на направления государственной политики, которые называются 
«программы» (132 программ собраны в 32 т.н. « миссии ») 

 
Бюджеты всех министерств разбиваются на « Программы » (от 2 до 7), каждая из 

которых посвящена всесторонней государственной политике, которой 
непосредственно занимается данное министерство, кроме «вспомогательной 
программы», в которую входят общие расходы. Ни один евро из госбюджета 
не может быть выделен или потрачен помимо Программы (кроме процента 
за госдолг).  

 
Ни одна Программа не может быть межминистерской; если в какой-то широкой 

государственной политике участвует более чем одно министерство, в каждом 
из них может быть своя программа, посвященная данной политике и 
охватывающая его полномочия и обязательства в этом общем поле, и тут 
нужна координация.  

 
Для парламента Программа является единицей выделения кредитов 

министерствам: кредиты, выделенные на ту или иную программу, не могут 
быть потрачены на другую; в то же время, внутри программы существует 
довольно высокая степень свободы в отношении решений о расходах, чтобы 
помочь Программе добиться заявленной результативности: единственное 
обязательное условие при этом – не увеличивать расходы на сотрудников в 
сравнении с утвержденными ассигнованиями на сотрудников.  

 
  

 



Переворот в концепциях составления бюджета (2) 

• Каждая Программа разбивается на «Акции» (1-10), которые представляют 
собой различные аспекты государственной политики, проводимой 
данной Программой (а иногда содержит еще и «вспомогательную Акцию» 
для общих расходов по Программе). Когда ассигнования выделяются на 
Программу, они выделяются на Акции по данной программе, согласно 
смете, которая является ориентировочной, а не обязательной.  
 

• Запрашиваемые ассигнования представляются в Парламент и 
обосновываются на основе Программ/Акций, по матрице 
«Действие/назначение расхода»; назначение расхода: кадры, 
оперативные расходы, отчисления, капитальные расходы. Новая система 
учета отражает эту классификацию. 
 

• Действительные расходы по Программам и Акциям вычисляются с 
помощью аналитического учета (на уровне Акций): общие расходы по 
«вспомогательной Программе» от каждого министерства или 
«вспомогательным» или «поливалентным» Акциям «Политических 
Программ» разбираются с помощью соответствующих кодов на 
«политические действия» «политических программ». 
 
 
 
 
 



Переворот в государственном управлении 
• Программный менеджер (ПМ) подготавливает каждую Программу, представляет, 

исполняет ее и отчитывается по ней перед Парламентом; он несет полную 
ответственность за принимаемые решения по всем аспектам управления данной 
Программой и соблюдение соответствующей государственной политики. Реформа 
касается далеко не только формы представления бюджета, но главным ее 
аспектом является управление. Первейшая ее цель – повысить результативность 
государственных расходов. 
 

• Достижение результативности – ключевой фактор реформы ОЗФЗ. Каждый 
Программный Менеджер должен уточнять в «Ежегодном проекте 
результативности» (PAP), представляемом в октябре года N-1, потребности в 
бюджете на год N, привязанные к его Стратегии, Приоритетам, Программно-
Целевым Задачам, а также, чтобы иметь возможность ежегодно оценить 
достигнутый прогресс, Программно-целевые Показатели и Установки. Все 
результаты должны быть описаны и представлены Парламенту в Ежегодном 
отчете о результативности (RAP), в июне года N+1. 
 

• Каждый ПМ полагается на «Цепочку ответственности», привлекая к ней главных 
менеджеров, которых он выбирает из числа центральной администрации и 
региональных служб, отвечающих за государственную политику, проводимую в 
данной программе. Эти «ответственные лица второго ранга», которые называются 
«Оперативные менеджеры программно-ориентированного бюджета» получают от 
ПМ часть бюджетных средств, выделяемых на Программу, и берут на себя 
обязательство выполнить собственные Программно-целевые установки, 
определенные в «Диалоге по вопросам управления» с ПМ, в соответствии с 
Задачами результативности, поставленными в данной Программе.   



Осуществление Реформы 

• Управление по исполнению проектов (Управление бюджетной реформы – 
“DRB”) отвечает за исполнение ОЗФЗ и было создано внутри Министерства 
экономики и финансов в марте 2003 г., действовало до конца 2007 г., 
представив собой первый полный бюджетный цикл по новой системе.  

 
• Функции DRB: 

– Определить новые правила и методы практического выполнения всех 
положений о бюджете и учете, содержащихся в ОЗФЗ, создать всю 
документацию; 

– Направлять и вести работу по исполнению ОЗФЗ во всех министерствах 
при совместных усилиях с государственной администрацией 

– Сформулировать и координировать межминистерскую политику 
обучения и коммуникации в целях реформы бюджета и учета 

 
• Проектная группа из сорока человек 

– Под председательством бывшего Бюджета «№2», в которую входят в 
основном эксперты, большинство из них молодые талантливые 
исполнительные директора, с самыми разными навыками, взглядами и 
образованием (Бюджетное управление (DB), Генеральное управление 
государственного учета (DGCP), инспекторы и аудиторы, наемные 
сотрудники), и несколько внешних консультантов (помощь руководству 
проекта)  

– Три экспертных департамента: Бюджетной реформы, Реформы учета, 
Обучения и коммуникации 

– Три общие задачи: трудовые затраты, методы реорганизации процесса, 
системы учета и финансовой информации.  

 
 

 



Главные шаги в процессе реализации 

• Дорожная карта ОЗФЗ: межминистерский график, построенный на задачах: 
 

– 1) Новые бюджетные документы (PAP и RAP) 
 
– 2) Новые методы министерского управления 

 
– 3) Новая система учета и ее вклад в управление 

 
– 4) Реализация установки ИТ в 2006 г. (перемены в информационных 

системах) 
 

– 5) Реорганизация процесса (напр.: процесс затрат и метод контроля, 
закупки, кадровые вопросы, и более широко – все процессы, где 
требуется привлечение действующих лиц с новыми полномочиями…)  

 
– 6) Управление переменами (коммуникация и обучение)  

         
        + Специальная дорожная карта ОЗФЗ для делегированных служб 
 
• Ежегодный отчет Парламенту о ходе подготовки к исполнению ОЗФЗ 

(согласно Закону о бюджете 2003 г.). 
 

 



Рабочие методы реализации 

• Практика DRB основана на операционном, а не на юридическом подходе, путем  достижения 
консенсуса с министерствами, через ежемесячные собрания руководящего комитета, 
состоящего из всех государственных финансовых директоров; предложения комитета 
утверждаются Межминистерским руководящим комитетом; 

• Налаживание отношений с делегированными службами, через комитеты управления 
реформой, созданные в каждом из 22 регионов; процесс реализации проходил 
одновременно как «сверху», так и «снизу». 

• Особая проектная группа для Информационной системы в области бюджета и учета.  

• Работа, основанная на процессе пилотного тестирования и дальнейшего распространения, 
собирающая лучшие практические решения (до запуска были протестированы 500 услуг, 
подготовлены 30 000 чиновников, и эта работа была проделана 800 «послами» и 300 
экспертами-инструкторами; учебные инструменты – опубликованы руководства, ежегодно 
обновляются управлением DRB по всем главным вопросам Бюджета, Управления, 
инструментов Результативности, кадровых расходов, Учета, Расходов, Инвестиций, и т.д.; 
выделенные внутренние вебсайты по главным темам и отзывы об экспериментах); 

• Как только ПМ назначается министрами, организуются ежеквартальные собрания, которые 
называются «Форумы программных менеджеров», предназначенные для выработки общей 
позиции в отношении этой функции и решения всех управленческих вопросов и совместного 
поиска лучших решений. 

• Межминистерский Комитет контроля программ (CIAP) создан в 2002 г., и начал проверки с 
2003 г., помогая тем самым процессу реализации. К концу 2006 г. было проведено 80 
проверок программных проектов, и 150 проверок к настоящему времени. 

• План счетов и Финансовый комитет Парламента задействованы в основных решениях. 

 

 



Главные вопросы и проблемы реализации:  
 

• Подготовить десятки тысяч людей для осуществления полной реформы процесса 
бюджета и управления, с новыми инструментами и новыми ролями для 
большинства действующих лиц, не оставляя и следа от старых; реформа не 
ограничивается на бюджетных экспертах, но широко распространяется на всех 
управленцев и рабочие группы во всех министерствах; 

 
• Согласиться на серьезное увеличение рабочей нагрузки в первые годы, потому как 

нужно будет производить большее количество информации, напр., чтобы 
обосновать ассигнования, или задачи /показатели), не впадая в бюрократизацию 
(не отступая от руководства и необходимости все упрощать);  

 
• Своевременно создать доступные и точные информационные системы, 

содержащие все необходимые для целей управления данные (о расходах и 
результативности); 

 
• Разработать новый метод финансового контроля Министерством финансов, делая 

акцент на бюджетной устойчивости Программ, предложенных ПМ и 
оперативными менеджерами программно-ориентированного бюджета, вместо 
акцента на регулярности расходов (проверяются новым внутренним контролем, 
который должен быть создан в каждом министерстве). 
 
 



Что было хорошего и плохого в процессе реализации? 

• Хорошее: 
– Сам процесс реализации: сильное лидерство DRB и высокий уровень 

кооперации с министерствами, с участием всех уровней (национального, 
регионального, местного, оперативного) в каждом министерстве, учреждая 
для этого рабочие группы и руководящие комитеты под надзором 
Генерального Секретаря; все вопросы можно было задавать и обсуждать до 
окончательного решения; 

– Аудит со стороны CIAP во всех министерствах в ходе реализации 
– Учебная документация по всем вопросам, разработанная рабочими группами 

под надзором DRB и широко распространенная и обсуждаемая;  

• Плохое: 
– Были недооценены трудности, сопряженные с созданием новой системы 

бюджета и учета; в 2005-2006 г. в действие могла быть запущена только 
временная система, с ограниченными функциональными возможностями;  

– Инструмент результативности вначале был неудовлетворительным : слишком 
много показателей, многие из которых касались деятельности, а не 
результативности, данные не были доступны… 

– Новые полномочия менеджеров в отношении расходов были ограничены 
практическими правилами, установленными DRB из предосторожности и 
заботы об общебюджетных результатах, которые разочаровывали (« и 
столько усилий ради такого результата!») 

  
 
 

 



Краткие сведения о схеме контроля и аудита  

 Основной «внутренний контроль» и «управленческий контроль» 
устанавливаются программными менеджерами, оперативными менеджерами 
бюджета и менеджерами оперативных отделов (возможно делегированы 
каждому финансовому директору министерства) 

 
Новая «служба бюджетного контроля и учета» в министерствах, подчиняющаяся 

Министерству финансов 
 
Служба внутреннего аудита министерства (отчасти к услугам программных 

менеджеров) 
 
«Межминистерский комитет аудита программ» (CIAP) (2001-2011) 
 - 17 членов из департаментов аудита всех министерств 
 - уникальное руководство к аудиту (темы: все аспекты ОЗФЗ, в т.ч. процесс 

управления и качество инструмента результативности),  
 - проверки осуществляются смешанными аудиторскими группами из трех 

аудиторов, направляемых на каждую миссию своими департаментами аудита 
(только один из них из проверяемого министерства) 

 - каждая проверка (3 месяца) заканчивается отчетом аудиторской группы, и 
отвечает на предложения ПМ; окончательную оценку выносит Комитет, все 
это отсылается проверяемому министерству, Министерству финансов, 
финансовым комитетам Парламента и в Счетную палату; 

 
Счетная палата проводит ежегодную проверку и отчитывается перед 

Парламентом по программам и результативности (и отдельно отчитывается о 
сертификации генеральных счетов) 

 



Главные вопросы и трудные решения по принципам:  
какие проблемы сейчас? 

 – Структура « Программных контуров » вытекает из компромисса между 
полномочиями Менеджеров и не всегда полностью соответствует государственной 
политике. Более 1/3 Программных контуров подверглись изменению в период 
2006 - 2011; и еще несколько должны измениться; есть необходимость в лучшем 
согласовании между государственной политикой и административными 
структурами. 

– Могут возникнуть трудности в связи с достижением баланса между двумя 
качествами, требуемыми от Задач, (i) чтобы они были связаны с рычагами 
государственного регулирования Программы и (ii) были значимыми с точки зрения 
пользователей. Тут и кроется различие между концепциями « результативности 
государственных менеджеров» и « оценкой государственной политики  ». 

– Надежность некоторых показателей недооценивается, а комментарии об их 
результатах, представленные в RAP  программными менеджерами, в большинстве 
своем еще не соответствуют требуемому качеству; 

– Диалог по вопросам управления между разными уровнями оперативной 
реализации Программы (национальным, местным, внешними Операторами) еще 
не достаточно ориентирован на результативность, чтобы можно было адекватно 
разобрать показатели на оперативном уровне; 

– Бюджетный кризис может вынудить Министерство финансов ввести меры, 
ограничивающие свободу управления Программных Менеджеров, с риском 
ослабить доверие к фундаментальному принципу «свобода/ответственность». 
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