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ОТЧЕТ О МЕРОПРИЯТИИ: Совместный семинар Рабочей группы по программно-целевому бюджетному планированию (РГПЦБ) и Рабочей группы по бюджетной грамотности и прозрачности бюджета (РГБГ) Бюджетного сообщества (БС) PEMPAL, 5-6 ноября 2019 г., Париж, Франция
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1. Справочная информация
Данный отчет о мероприятии кратко излагает суть презентаций и обсуждений в ходе Совместного семинара РГПЦБ и РГБГ БС 2019, прошедшего 5-6 ноября 2019 г. в Париже, Франция.  Данный семинар был организован по ранее поступившему предложению от двух рабочих групп о проведении совместного мероприятия.  Семинар был совмещен с заседанием Сети старших должностных лиц, ответственных за бюджет, Организации по экономическому сотрудничеству и развитию (ОЭСР), посвященным вопросам эффективности деятельности и результатам, на которое от имени ОЭСР была приглашена небольшая делегация от РГПЦБ.
 
В мероприятии приняли участие представители БС из Министерств финансов 13 стран-участниц БС региона Европы и Центральной Азии (ЕЦА): Албания, Армения, Беларусь, Болгария, Босния и Герцеговина, Киргизская Республика, Косово, Республика Северная Македония, Молдова, Российская Федерация, Узбекистан, Украина и Хорватия. 
Цель двухдневного семинара БС – изучение передовой практики развитых стран и оценка ее потенциальной применимости в странах PEMPAL в свете двух подтем: i) отражение удовлетворенности, восприятия и участия граждан в показателях эффективности, используемых в планировании бюджета, и ii) понимание технической методологии и процесса проведения обзора бюджетных расходов в развитых странах. Помимо этого, рабочие группы обсуждали вопрос, каким образом продвигать разработку продуктов знаний,
 а также была презентация о роли внутреннего аудита и финансовой отчетности в результатно-ориентированном планировании бюджета для изучения возможности сотрудничества БС с другими практикующими сообществами PEMPAL. 
1. Отражение удовлетворенности, восприятия и участия граждан в показателях эффективности 
По теме отражения удовлетворенности, восприятия и участия граждан в показателях эффективности с презентациями выступили представители Всемирного Банка (Саки Кумагаи,), ОЭСР (Аксель Матот), Франции (Пьер-Ив Ле Кор) и Канады (Кристин Минас). Также была проведена работа в группах. Это способствовало плодотворным обсуждениям показателей эффективности, ориентированных на граждан, и механизмов участия, которые можно использовать при разработке новых программ в сферах образования, здравоохранения, транспорта и окружающей среды. Обзорные презентации по обсуждениям в группах можно найти на Интернет-сайте PEMPAL.

Как Всемирный банк применяет участие граждан в своих мероприятиях? 
Саки Кумагаи, специалист по организации управления, представила подход Всемирного Банка к вовлечению граждан в целях подотчетности. Всемирный банк определяет "участие граждан" как двустороннее взаимодействие между гражданами и органами власти, что обеспечивает долю участия граждан в принятии решений. Целью такого участия является улучшение промежуточных и итоговых результатов развития по финансируемым Банком мероприятиям.  Г-жа Кумагаи выделила три основных этапа вовлечения граждан: в первую очередь, для обмена информацией; во-вторых, для получения обратной связи от граждан (на постоянной основе либо по запросу, например, посредством обследования); в-третьих, для сообщения правительством гражданам о предпринятых действиях, и как была или не была использована их обратная связь и почему. Цепочка обратной связи замыкается после прохождения этих трех шагов. Докладчица уточнила, что региональный и страновой контекст имеют огромное значение в разработке и внедрении участия граждан. Большинство мероприятий по вовлечению граждан в финансируемой Банком инвестиционной деятельности, связанной с управлением государственными финансами, проводятся с акцентом на аспект прозрачности, т.е. первый шаг цепочки обратной связи - обмен информацией. Таким образом, Глобальной практикой Всемирного банка по вопросам государственного управления был разработан доклад Широкое применение участия граждан в УГФ для достижения лучших результатов, представляющий выбор точек входа для участия граждан в УГФ в целях усиления основных функций органов управления. Среди предложенных принципов вовлечения граждан в финансируемую Банком деятельность: прозрачность, доступность, всеохватность, своевременность, множественные каналы и инструменты участия, устойчивость и масштаб, замыкание цепочки обратной связи, государственная собственность и взаимность. Г-жа Кумагаи привела примеры инициатив по прозрачности бюджета в Камеруне и формированию бюджета с участием общественности в Мексике для иллюстрации продуктов и результатов вовлечения граждан.
 
Г-жа Кумагаи выделила основные тенденции участия граждан в УГФ: необходимость двигаться дальше прозрачности, отметив при этом, что прозрачность лежит в основе эффективного вовлечения граждан; требование бюджетной грамотности для эффективного участия граждан в цикле УГФ; и важность контекста. Два типа участия - участие широкой общественности в целях получения общей обратной связи и участие небольших, отобранных, специализированных групп для более подробных отзывов по конкретным аспектам цикла УГФ - дополняют друг друга и определяются с формированием последовательности, исходя из странового контекста. Показатели уровня удовлетворенности граждан могут потенциально измерить продукты, результаты и эффект участия граждан. В Показателях предоставления государственных услуг с ориентиром на граждан
 выделяется эталонный пример подхода к измерению уровня удовлетворенности  с точки зрения государства и пользователей услугами. Доклад содержит предлагаемые категории анкетных вопросов, варьирующих от оперативности, качества услуг и неподкупности до отражения различных параметров удовлетворенности. В заключение, г-жа Кумагаи отметила, что эффективное УГФ - главная опора в предоставлении услуг, ориентированных на граждан. Организации гражданского общества тоже могут играть определенную роль в вовлечении граждан в цикл УГФ, и существует ряд инструментов диагностики, которые могут содействовать процессу.
Какие практики и тенденции в отражении удовлетворенности и восприятия граждан существуют в странах ОЭСР?
Аксель Матот, Старший политический советник, Отдел по планированию бюджета и государственных расходов ОЭСР, построил свое выступление вокруг взаимодействия с гражданами с целью обеспечения качества и эффективности политики и с точки зрения Министерства финансов/Центрального органа, ответственного за бюджет. Он отметил, что взаимодействие с гражданами актуально с точки зрения всех основных целей планирования бюджета: устойчивость государственных финансов, поддержание/улучшение экономического роста и благосостояния, распределение ресурсов согласно стратегическим приоритетам. Различные способы взаимодействия с гражданами включают планирование бюджета с участием общественности
, используя общие консультации или конкретно по показателям эффективности посредством обследований и сбора данных косвенно через "большие массивы данных". Что касается сбора обратной связи посредством обследований, последние полезны для показателей эффективности, используемых в планировании бюджета, а также могут нести полезную информацию для Минфина о качестве работы отраслевых министерств. Г-н Матот описал разные инструменты, включая международные обследования, существующие национальные соцопросы и специальные целевые анкеты. Притом что международные обследования подходят для сопоставления, необходимо обращать внимание на проведение сравнения исключительно между сопоставимыми странами.  Более того, они обычно более обширные, нежели с акцентом на конкретную страну, с небольшой выборкой без возможности проведения различия между разными адресными группами и между пользователями и непользователями услуг. Существующие национальные обследования - более фокусированные, с большей выборкой, в то время как специальные анкеты разрабатываются под конкретные цели и являются наилучшим вариантом в случае необходимости сбора очень специфических данных. Специализированные обследования - самые дорогостоящие, но цифровые технологии предлагают достаточно возможностей, например, краткие опросы в формате текстовых сообщений. Сбор обратной связи граждан посредством обследований для показателей эффективности в странах ОЭСР, в основном, проводится отраслевыми министерствами. Важно предусмотреть наращивание потенциала, как Минфинов, так и отраслевых министерств в разработке, методологии и анализе обследований, а также естественные различия между объективной и субъективной информацией, учитывая, что объективное улучшение качества услуг не обязательно приводит к равнозначному повышению уровня удовлетворенности граждан, в связи с чем, необходимо использовать информацию из нескольких источников для дополнительности.
Основы служения гражданам ОЭСР
 стоят на трех столпах: доступ (экономическая доступность, географическая близость, доступность информации), реагирование (подход, ориентированный на граждан, своевременность, подбор услуг под индивидуальные нужды) и качество (эффективное предоставление услуг и результаты, последовательность предоставления услуг и безопасность). Для иллюстрации использовались примеры Эстонии, Франции и Мексики. Г-н Матот также проанализировал мировую тенденцию формирования бюджетов благополучия, которые ставят больший акцент на Цели устойчивого развития (ООН), Индекс лучшей жизни (ОЭСР), а не только на ВВП и уровень долга (например, Бутан: Валовое национальное счастье; ОАЭ: Национальная программа счастья и позитива; Новая Зеландия: Бюджет благосостояния). Обсуждались детали по планированию бюджета благосостояния в Новой Зеландии.  
Каким образом мнения пользователей отражаются в показателях эффективности во Франции?
Пьер-Ив Ле Кор, начальник Отдела финансовой функции и эффективности государственных расходов, Бюджетное управление, Министерство государственных действий и счетов, представил страновой пример Франции. Всеобъемлющая французская реформа, выдвинутая с принятием конституционального подзаконного акта (Французский закон о бюджете - LOLF), вступившего в силу в 2006 году, брала за основу переориентацию в планировании бюджета на стратегическое управление траекторией государственных финансов, улучшение прозрачности и повышение эффективности расходов посредством ориентации на результат. Реформа была направлена на удовлетворение ожиданий парламента, французского народа и государственных управителей. Выделялись три перспективы ориентации на французский народ - взгляд граждан (понимание, как используются государственные средства), взгляд пользователей (обеспечение удовлетворения администрацией общественных потребностей) и взгляд налогоплательщиков (обоснованность использования налоговых поступлений). Бюджет делится на 32 миссии и 170 программ и целевых показателей эффективности, а данные по выполнению этих целевых показателей даются по всем миссиям и программам. Показатели эффективности разделены на вышеупомянутые три перспективы ориентации на французский народ: взгляд граждан (т.е. социально-экономическая эффективность в таких областях, как здравоохранение, безопасность, равенство и экономическое развитие – порядка 48% от общего числа показателей), взгляд пользователей (т.е. качество услуг, включая уровень удовлетворенности, время ожидания при получении административных услуг, доступность и проч. – порядка 18% от общего числа показателей эффективности
), и взгляд налогоплательщиков (т.е. эффективность, включая продуктивность, себестоимость, управление издержками и проч. – порядка 34% от общего числа показателей).  Во Франции, данные по показателям эффективности проверяет Высший орган аудита. Г-н Ле Кор привел примеры показателей эффективности, используемых в секторе правосудия и образования на базе опросов пользователей и в секторе охраны правопорядка по административным задержкам и доступности на базе административных данных. 
Несмотря на более чем десятилетний опыт внедрения, Франция продолжает заниматься качеством показателей, пытаясь рационализировать их число и все больше ориентируясь на результат, охватывая больше качества услуг с точки зрения граждан/пользователей в противовес акценту в основном на взгляде пользователей с административной точки зрения в смысле задержек. Как пример последних улучшений в этом направлении, в секторе правосудия была проведена широкая оценка работы судов через призму показателей результативности, как административная эффективность/задержки, а в 2019 году уровень удовлетворенности отражается в рамках проводимых обследований. Важный момент, который необходимо принимать во внимание, касается того, что использование уровней удовлетворенности подразумевает более субъективные рамки эффективности. Общая реакция общественности и парламента - очень положительная, однако руководители государственного сектора указывают на риск оценки их эффективности субъективными мерами, которые в некоторых случаях могут не отражать объективное качество их работы (например, потому что граждане не полностью информированы либо у них нереалистичные ожидания). По мере становления структуры показателей эффективности во Франции за последнее десятилетие, и в соответствии с общими мировыми тенденциями и тенденциями в странах ОЭСР, стало очевидно, что информация об эффективности не может и не должна использоваться как единственный источник в основе принятия решений о бюджете из-за сложных и запаздывающих связей между действиями правительства и конечными результатами. Таким образом, Франция определяет свою систему как планирование бюджета с учетом информации об эффективности, а не на основе эффективности. Одновременно, продолжаются попытки улучшить качество и полезность данных по показателям эффективности, как описано выше. Более того, с этой целью были реализованы две дополнительные инициативы - Государственные действия 2022 и Новые показатели состоятельности. Государственные действия 2022 включают 5 сфер перекрестной трансформации, в том числе прозрачность, с инструкцией, что 100% государственных услуг, предоставляемых гражданам, должны включать обследования, измеряющие уровень удовлетворенности пользователей, а также показатели административной эффективности. Обследования уже проводились и публиковались в сферах соцобеспечения, занятости, полиции, правосудия (суды) и префектур (местные органы самоуправления). Инициативой новых показателей состоятельности были введены десять показателей благосостояния, пополнивших перечень ключевых национальных показателей, сконцентрированных на: экономическом развитии (уровень занятости, общий долг, научно-исследовательские работы); социальном развитии (удовлетворенность жизнью, продолжительность жизни в хорошем здоровье, бедность в качестве жизни, неравенство доходов, недоучившиеся в системе образования); и устойчивом развитии (углеродный след и воссоздание земель). Вызов заключается в том, чтобы полностью интегрировать эти инициативы в структуру показателей эффективности и связать их с оценкой эффективности деятельности государственных руководителей в целях поощрения достижения ими результатов. Структура показателей эффективности деятельности также должна быть устойчива к политическим изменениям.
Как удовлетворенность и опыт граждан измеряются в Канаде?
Кристин Минас, Директор отдела результатов Секретариата Казначейского совета Канады, представила метрику эффективности, используемую в Канаде для отражения обратной связи граждан и пользователей услуг. Канада в последнее время прилагает усилия на уровне всего правительства по повышению внимания к гражданам/клиентам и всеохватности в предоставлении государственных услуг, объединяя предоставление своих услуг и политику перехода на цифровые технологии в Законе о политике и цифровой доступности Канады. Значительная часть этих усилий касается более эффективного обмена государственными данными, таким образом, чтобы гражданам не приходилось предоставлять ту же информацию разным административным службам, одновременно обеспечивая безопасность данных. Помимо этого, Канадским законом о гендерно-ориентированном планировании бюджета в 2019 году введен ‘Гендерный анализ'. Обследования, отражающие уровень удовлетворенности пользователей, начали проводиться в Канаде более десяти лет назад, однако в связи с тем, что все, в каком-то смысле, устали от обследований, на сегодняшний день эти усилия перенаправлены на обследования через более прямые контакты и консультации, в то время как косвенная обратная связь и данные собираются на базе веб-аналитики и административных данных. В 2017 году был проведен Обзор качества службы страхования занятости с рекомендацией более ориентированного на граждан подхода, поправок к стандартам услуг с использованием надежной методологии измерения эффективности, выявляя и решая вопросы доступа, прочно укореняя культуру услуг, пересматривая модель финансирования, пересматривая политику на предмет выявления барьеров, мешающих внедрению улучшений качества услуг, и упрощая политику для улучшения предоставления услуг и в целях экономии. Примером упрощения и улучшения в доступе к услугам является увеличение выплачиваемых пособий на ребенка уязвимым и удаленно проживающим группам населения в результате проведения более 700 выездов и следующее за ними расширение доступа. Канадское правительство начало применять самостоятельную запись на некоторые услуги, а также применяет подход объединения услуг (например, запросы данных и оценка пособий проводятся в рамках ежегодного рассмотрения возврата налогов). 
Важно принимать во внимание, что доступ и простота или сложность в доступе к услуге связаны с качеством услуги, и что необходимо также учитывать стоимость услуги с точки зрения ценности для граждан в противоположность исключительно финансовым затратам. Более того, в измерении эффективности необходимо черпать информацию из более широкого контекста, принимая во внимание непрерывный процесс политика-программа-предоставление, включая разработку и предоставление. Важно обеспечить взаимосвязи между всеми этими этапами и между разными учреждениями. Другой ключевой вызов касается получения наиболее адекватных высококачественных данных, одновременно ориентируясь на ограниченное число показателей, чтобы не "утонуть" в слишком большом числе показателей эффективности, которые не используются в процессе принятия решений. Канада делает акцент на инновациях в целях улучшения политики, интегрируя существующие знания, такие как результаты оценок в поддержку улучшений посредством непрерывного обучения и адаптации. Акцент необходимо ставить на использовании информации об эффективности в целях обучения и улучшения в отличие от цифровых значений целевых показателей эффективности и системы санкций и вознаграждений. В целях оценки и разработки также начинают использовать подходы экспериментирования и поведенческой экономики.  
2. Обзоры бюджетных расходов: методология и процесс в развитых странах
По теме технической методологии и процесса анализа бюджетных расходов презентации представили Всемирный банк (Ивор Бизли), Италия (Алин Пенниси), Ирландия (Джон Бёрк и Падрек Рейди), а в качестве экспертов с комментариями выступили Болгария (Эмиль Нургалиев), Хорватия (Младенка Карачич) и Всемирный банк (Саки Кумагаи).  
Как Всемирный банк проводит свои обзоры бюджетных расходов?
Ивор Бизли, Старший специалист по государственному сектору, Всемирный банк, представил опыт и советы ВБ по проведению обзора бюджетных расходов (ОБР).  Он представил задачи ОБР; сферу охвата и направления деятельности; процесс и аналитические методы; рекомендуемые нормы и ограничения; а также сравнение с обзорами расходов по определению ОЭСР
.  ОБР - основной инструмент диагностики для оценки государственных финансов и обоснования решений в отношении будущих бюджетных расходов. Это - гибкий инструмент, отвечающий потребностям и приоритетам правительства, который анализирует расходы за период времени для установления преемственности приоритетов политики и достигнутых результатов. ОБР обычно начинается с рассмотрения вопросов общей государственной налоговой политики более высокого уровня; агрегированного уровня и структуры государственных расходов и доходов, сальдо бюджета; а также преемственности налоговой политики с макроэкономическим прогнозированием и финансовой стабильностью. Далее, внимание обычно переносится на ключевые сферы расходов. Напротив, обзоры бюджетных расходов по определению ОЭСР обычно в основном делают акцент на том, как повысить экономию и рационализировать расходы на уровне отрасли, и где можно сэкономить в краткосрочной перспективе. В отличие от типичных обзоров расходов ОЭСР, ОБР также часто затрагивают институциональную архитектуру, включая нормативные базы и системы управления доходами и расходами, а также их эффект на достижение ключевых целей налоговой политики. Более того, в то время как и в типичном обзоре госрасходов, и в ОБР, особое внимание уделяется эффективности и рациональности расходов, типичные обзоры госрасходов делают акцент на экономии (т.е. как минимизировать затраты), в то время как ОБР делают акцент на равном доступе к услугам, искоренении бедности и воздействии на экономический рост. 
Г-н Бизли представил краткий обзор ОБР, проведенных в регионах, отметив, что ОБР в регионе ЕЦА в основном проводились с акцентом на финансово-бюджетную сферу, но также охватывали расходы в ряде секторов, представляющих особый интерес для правительств. Процесс и методология ОБР являются продуктом диалога по макроэкономическим и отраслевым вопросам между Всемирным банком и национальными властями, и ОБР обычно проводятся за более длинный период по сравнению с типичным анализом расходов, который обычно должен уложиться в сроки бюджетного цикла. Рекомендации ОБР обычно больше учитывают требования политики, а Минфин и отраслевые министерства уже решают, выполнять их или нет. Были приведены примеры ОБР в Беларуси, Армении, Молдове и Сербии с пометкой, что рекомендации ОБР, в основном, касаются изменений в политике, операций и стратегических смен акцентов в распределении ресурсов, нежели выраженной в количественном показателе экономии или изменений в распределении; таким образом, будучи в первую очередь консультационным, а не оперативным инструментом. В части аналитических методов, в ОБР используются ряд экономических инструментов, варьирующих от простого анализа себестоимости до регрессионного анализа, комбинирующего бюджетные и операционные данные, до более комплексных эконометрических техник, таких как Вычислимая модель общего равновесия и Анализ среды функционирования, а также инновационные подходы, как то Географическая информационная система и BOOST (уже используемые в 14 странах). Они могут объединять бюджетные данные и показатели эффективности (например, результаты образования, уровень бедности или данные бизнес-исследований) в регрессионном анализе для оценки воздействия политики. Другие тенденции ОБР включают охват, как национального, так и субнационального уровня, акцент на вариабельности расходов и результативности на уровне местных органов самоуправления. Ограниченная доступность надежных исследовательских данных - типичное ограничение ОБР, помимо ранее отмеченных ограничений, связанных со своевременностью по отношению к бюджетному циклу, политико-экономическими вызовами и зависимостью от выполнения рекомендаций правительством. 
Какие уроки вынесены из итальянского опыта проведения анализа расходов? 
Алин Пенниси представила опыт Министерства экономики и финансов (МЭФ) Италии в проведении обзора расходов. Италия - страна, поэкспериментировавшая с разными типами, целями и процессами в проведении обзоров расходов в течение последнего десятилетия. Это отражает тот факт, что обзоры расходов – очень гибкие, что осложняет задачу формулировки единого определения обзоров, поскольку в них могут использоваться различные инструменты, такие как анализ эффективности, оценка государственной политики, систематические обзоры расходов или отдельных программ, пересмотр периметров государственных вмешательств и проч.  Более того, цель обзора расходов может меняться с течением времени и не обязательно должна сводиться к сокращению расходов. Три основных фактора контекста влияют на природу обзора расходов: экономический контекст (в зависимости от экономической ситуации, обзоры расходов могут иметь разные цели, как то приоритизация расходов, сфера бюджетно-финансовой консолидации, улучшение качества услуг и т.д.), институциональный контекст (институциональная структура определяет роли и связи в обзоре расходов и избирательный цикл). Последняя мировая тенденция касается повышения интереса парламентов к проведению обзоров бюджетных расходов. Г-жа Пенниси проанализировала варианты в свете шести параметров, которые необходимо учитывать: периметр анализа (сфера охвата расходов для обзора и стратегический акцент против эффективности), временной охват и частоту, прогнозируемый целевой показатель экономии или верхний предел расходов, обязательства институциональных акторов, участие международных экспертов и применение общественных консультаций. Италия комбинировала разные варианты этих параметров в разных обзорах, проведенных за эти годы, и столкнулась с некоторыми вызовами. Самые последние реформы сместили акцент обзора бюджетных расходов в целях его полной интеграции в бюджетный цикл и создания законодательной базы для выполнения рекомендаций обзоров расходов (поскольку Италия является полагающейся на законодательство страной, где часто меняется правительство). 
Первый круг обзоров бюджетных расходов в Италии прошел в 2007 году, когда Министерство финансов и экономики получило мандат на проведение обзора программ расходов центрального правительства в пяти министерствах, в сотрудничестве со специальной технической комиссией, состоящей из внешних экспертов. Акцент ставился на результативность/организационный подход. В следующем раунде обзоров бюджетных расходов в 2010-2013 гг., последние стали постоянными и проводились в сотрудничестве между Минфином и отраслевыми министерствами с акцентом на конкретный секторный анализ и предложения по показателям мониторинга воздействия политики. Несмотря на то, что была собрана существенная доказательная база, занимающиеся проведением обзоров группы обладали слабым политическим мандатом, что препятствовало применению рекомендаций. После смены правительства и мирового экономического кризиса, обрушившегося на Италию в этот период, акцент в проведении обзоров сместился на бюджетно-финансовую консолидацию. В рамках третьего круга проведения обзоров в 2011-2017 гг., была установлена роль верховного комиссара как руководителя обзоров государственных расходов с представлением доклада Совету министров с полномочиями доступа ко всем данных отраслевых министерств. В течение этого периода были проведены три обзора расходов под руководством трех комиссаров, из которых первый с акцентом на товары и услуги, второй - больше на обзор политики и отраслевые стратегические рекомендации, а также на разработку реформы системы государственных закупок, а третий - на проведение реформы системы государственных закупок и реорганизации полиции. Обзоры бюджетных расходов способствовали сокращению основных текущих расходов и потребления правительства, однако были и вызовы - прежде всего, частые смены правительства, из-за чего много рекомендаций по итогам проведения обзоров так и не были выполнены. Более того, в связи с потребностью в серьезной бюджетно-финансовой консолидации в этот период, помимо сокращений расходов, установленных в результате проведения обзоров, потребовалось провести дополнительные линейные сокращения расходов по всем направлениям министерств, что привело к некоторому скрытому долгу. Наконец, акцент был поставлен на новые расходы, в то время как основным не было уделено достаточно внимания, поскольку эти две части бюджета планировались и принимались отдельно в тот период. Это привело к мнению, что более подходящее место для ОР будет в структуре бюджетного цикла. В текущей практике, акцент ставится на подходе сверху вниз, рассматривая все расходы и бюджет, организованные в миссии и программы. Были представлены подробный процесс, сроки и роли. После того, как устанавливается общий финансовый целевой показатель, задача отраслевых министерств состоит в том, чтобы предложить трехлетний целевой показатель для обзора расходов, который может быть основан либо на верхних пределах, либо на сокращении расходов.  Отраслевые министерства, по сути, предлагают это в рамках процесса обзора расходов, и выполнение целевых показателей отслеживается в течение года по специальным "соглашениям" между Минфином и каждым отраслевым министерством с точки зрения, как финансов, так и ориентированности на результат, и публикуется. На практике, начиная с бюджетного цикла 2018-2020 гг., каждое отраслевое министерстве получило задачу сокращать расходы на 2% ежегодно, за исключением некоторых статей расходов, как то обязательные затраты на персонал (включая небольшую часть бонусов), проценты, трансферты в другой сектор государственной администрации, резервный фонд. Правительство установило исключение некоторых политических приоритетов из целевых показателей экономии, таких как расходы на инфраструктуру и связанные с миграцией. В результате обзоров расходов, проведенных в 2018 г., были предложены 162 меры, сокращающие 12% расходов, подверженных пересмотру. Основными вызовами остаются получение данных из отраслевых министерств и обеспечение политической поддержки, а также административное давление отменить меры сбережения. В Италии, собранные на центральном уровне данные из 8 тысяч муниципалитетов в рамках системы уравнения трансфертов, предлагают платформу для муниципалитетов, желающих самостоятельно провести обзоры своих расходов. Платформа www.opencivitas.it позволяет сравнивать действительные расходы со стандартными потребностями по каждой местной администрации, эффективность услуг, актуальные для понимания управленческого и организационного выбора показатели.
Какие уроки вынесены из ирландского опыта проведения обзоров расходов? 
Опыт Ирландии в проведении обзоров расходов был представлен Джоном Бёрком, начальником отдела, и Падреком Рейди, помощником старшего специалиста, из Департамента государственных расходов и реформ. Ирландские обзоры бюджетных расходов со временем из более традиционных по определению ОЭСР с акцентом на сокращении бюджетных расходов сместились в сторону обзоров больше ориентированных на политику, что присуще анализу ОБР Всемирного банка. Ирландия стала проводить обзоры расходов после серьезного экономического кризиса, когда появилась потребность в значительных фактических сокращениях расходов. Это соответствовало общеевропейской тенденции пересмотру расходов вследствие мирового финансового кризиса. Ирландия провела четыре раунда обзоров бюджетных расходов (2009, 2012-2014, 2015-2017 и 2017-2019), первые два из которых исходили из необходимости в сокращении расходов, а последние два были направлены на повышение эффективности и рациональности расходования средств в контексте увеличения государственных расходов. Обзоры расходов способствовали значительному сокращению бюджетных расходов в Ирландии с уровня, достигающего почти 60% ВНД в 2010-2012 гг. до практически 40% ВНД с 2015 года. Ирландия применяет подход всеобъемлющих обзоров бюджетных расходов, нацеленных на охват 100% расходов за трехлетний период. Обзоры расходов проводятся централизованно на уровне Департамента государственных расходов и реформы (ДГРР, т.е. Центрального бюджетного органа Ирландии) под управлением координационной группы высокого уровня (и подгрупп, по мере необходимости) в ДГРР при поддержке специального Секретариата по обзору расходов. Процесс согласован с бюджетным календарем таким образом, чтобы все документы по обзору расходов публиковались до июля (около 80 документов опубликованы в рамках цикла обзоров расходов за 2017-2019 гг., все доступны онлайн). Документы публикуются как служебные, а не как официальные министерские документы, что является вызовом в отношении вероятности выполнения, однако их преимущество заключается в возможности анализировать широкий спектр, включая политически неоднозначные вопросы. Основной целью текущего цикла обзора бюджетных расходов является обучение – создание обширной аналитической базы заключений на уровне министерств как основы для потенциальных реформ в министерствах и более широком круге государственных служб для выявления сфер инноваций и надлежащей практики, как в разработке программ, так и в предоставлении услуг, что представляет собой более широкий интерес и применимость.
Был представлен подробный процесс, сроки и роли в текущем цикле обзоров бюджетных расходов. Процесс начинается с того, что Секретариат ДГРР проводит в декабре брифинги с оценщиками и бюджетными аналитиками по процессу и целям, а также запускает дискуссии по поводу выбора тем. В конце процесса, после разработки документов по обзору расходов, последние передаются на утверждение в ДГРР. Все документы готовятся во внутренних целях без привлечения внешних консультантов и могут составляться отраслевыми министерствами, ДГРР или совместно. Ключевым фактором успеха стало создание Ирландской государственной службы по экономике и оценке (ИГСЭО) в 2012 г., которой руководит ДГРР, но во всех отраслевых министерствах есть структуры ИГСЭО, предоставляющие экономические услуги, включая производство и изучение бизнес-кейсов, проведение анализа политики, составление документов по обзору расходов и другие оценки. Экономисты и аналитики ИГСЭО существенно вовлечены в процесс обзора бюджетных расходов, включая подбор тем, формирование отчетов и представление результатов анализа внутри ведомства и внешним участникам. Ключевую роль в обзоре бюджетных расходов играют отраслевые отделы в ДГРР (т.е. бюджетные аналитики, отвечающие за конкретную отрасль) и ИГСЭО. Также было представлено краткое описание документов и методологии с отметкой, что методология строится на принципе "ценность за деньги", который применялся в Ирландии до 2009 года. Среди вызовов - обеспечение выполнения, так как экономический контекст и разработка без четких требований к целевым показателям экономии ограничивают акцент на внедрении. Помимо этого, необходимо укрепить инфраструктуру данных, поскольку уже собралась обширная доказательная база. Среди других ключевых факторов успеха ирландского опыта - политическое участие/поддержка, вовлечение/общение со всеми заинтересованными сторонами на раннем этапе и постоянно, и ретроспективный анализ обзоров бюджетных расходов как поддержка постоянной реформы процесса. Роль отраслевых министерств критически важна, и если за первый год текущего цикла обзоров бюджетных расходов в Ирландии, лишь 2 из 20 документов были разработаны отраслевыми министерствами, то сейчас их 10 из 30. Докладчики также представили обзор таких расходов в секторе правосудия.
3. Презентация роли финансовой отчетности в государственном секторе и внутреннего аудита в программно-целевом планировании бюджета и возможности сотрудничества между БС и другими ПС PEMPAL.
Арман Ватян, ведущий специалист по вопросам финансового управления и руководитель программы PEMPAL, представил общие сведения о связи между программно-целевым планирование бюджета и функциями внутреннего аудита, а также об интегрировании программно-целевого планирования бюджета в финансовую отчетность. Введение программно-целевого планирования бюджета требует наличие сильных систем подотчетности и управления, которые являются ключевыми критериями для эффективного внутреннего аудита, а внутренний аудит может значительно способствовать усилиям по формированию бюджета с опорой на программно-целевой метод финансирования. В двух разных видах бюджетного контроля - английской и старой французской моделях - различается уровень подотчетности за результаты. В старой французской модели, используемой в большей части региона ЕЦА, меньше гибкости предоставляется отраслевым министерствам в принятии решений по распределению бюджета организационным структурам в подчинении (распорядителям бюджетных средств/департаментам). Внутренний аудит функционировал посередине в рамках английской системы, благодаря более четким стимулам отраслевых министерств и акценту на результаты, в отличие от акцента на исполнение бюджета в старой французской модели. Помимо этого, структура бюджета значительно варьируется в разных странах, например, в Великобритании порядка 500 распорядителей бюджета и в России около 80 000. В этом общем контексте, в большинстве стран PEMPAL функция внутреннего аудита (с акцентом на системный уровень) эволюционировала от традиционной функции бюджетной инспекции (с акцентом на уровне транзакций). Помимо этого, государствам-членам и кандидатам ЕС надо было внедрить функцию Государственного внутреннего финансового контроля с акцентом на внутреннем контроле. Программно-целевое планирование бюджета - один из ключевых двигателей реформ внутреннего аудита, поскольку делает акцент на улучшения на уровне системы, эффективность работы организации, а также эффективность расходов и подотчетность. Внутренний аудит может значительно способствовать усилиям программно-целевого планирования бюджета, обеспечивая функцию страхования и консультирования посредством проверки качества разработки показателей эффективности, проверяя точность данных по результативности, проводя аудиты эффективности и помогая в обзоре бюджетных расходов и оценках. 
Основным вызовом, связанным с программно-целевым и результатно-ориентированным планированием бюджета, является интеграция данных в финансовую отчетность, где отраслевые министерства обычно ведут отдельную систему отчетности для программно-целевого и результатно-ориентированного планирования бюджета. Другая администрируемая Всемирным банком сеть - Программа учета и отчетности в государственном секторе (PULSAR) - недавно опубликовала Изложение надлежащей практики многоцелевого плана счетов (МПС). Документ предлагает единое решение по интеграции планов счетов, используемых в различных целях отчетности - финансовые отчеты на основе IPSAS, финансовые отчеты на основе СГФ, бюджетная отчетность, информацию по достигнутым показателям и управленческая отчетность. Такой МПС может выделить все затраты, связанные с конкретным сектором, программой или показателем эффективности, которые тоже могут быть полезны для поддержки в процессе проведения обзоров бюджетных расходов и оценок. IPSAS также публикует руководящие принципы рекомендованной практики, задающие направление в отчетности об эффективности услуг по надлежащей практике финансовых отчетов, что также может помочь странам PEMPAL.
4. Работа за круглыми столами рабочих групп БС над продуктами знаний 
Продукты знаний РГБГП 
Участники поработали над продвижением продукта знаний РГБГП Участие общественности в бюджетно-налоговой политике и бюджетном процессе – механизмы создания и/или укрепления в странах PEMPAL, который был разослан до мероприятия в первой редакции текста. Г-жа Дианна Обри из ресурсной группы БС представила основные рекомендации из проекта доклада и отметила, что первый проект подготовлен с учетом последних оценок Глобальной инициативы по обеспечению прозрачности в налогово-бюджетной сфере (GIFT), МБП и других, и поблагодарила страны-участницы за работу и вклад в подготовку данного доклада, в частности шесть стран, которые полностью задокументировали свои реформы участия общественности посредством опроса в рамках работы над этим продуктом знаний. В продукт знаний включена дорожная карта для стран PEMPAL по внедрению подходов участия общественности, предложенная исходя из международных и региональных консультаций. Она включает мнения стран-участниц касательно: 
· документирования и сравнения механизмов участия общественности с рекомендованной практикой по определению МБП и Глобальной инициативы GIFT;
· установления/укрепления нормативно-правовых рамок в поддержку систематического и прозрачного участия граждан (как это уже сделали несколько стран PEMPAL); 
· разработки/укрепления стратегии информирования о бюджете, включая четкое документирование бюджетного календаря и ключевых этапов, на которых могут вовлекаться граждане/ОГО (например, формулировка, утверждение, исполнение и аудит);
· обеспечения общественной доступности всех восьми ключевых бюджетных документов на вебсайте или портале в читабельном формате для повторного использования;
· определения целей и желаемого воздействия любой консультации (используя спектр Международной ассоциации общественного участия, варьирующий от "информирования" до "наделения полномочиями"), а при затребовании обратной связи, обеспечения замыкания цепочки обратной связи и предоставления своевременных ответов по способу использования обратной связи граждан;
· максимального использования инструментов ИКТ для получения обратной связи от широкого круга граждан (с дополнительными усилиями, направленными на уязвимые и изолированные группы);
· использования бюджета для граждан как консультационного механизма (например, вовлечение школ/университетов в соревнования на лучший дизайн; организация общественных встреч со связанными с бюджетом ОГО/журналистами  по его содержанию/сфере охвата);
· если потенциал ОГО и/или СМИ все еще развивается, предложения обучения анализу и отчетности по бюджетной информации (в партнерстве с университетами, институтами по подготовке кадров или любыми ОГО, обладающими потенциалом);
· рассмотрения инициатив (используя российский опыт как руководство) для увеличения бюджета; и 
· рассмотрения использования механизмов общественного участия вне бюджетного процесса (например, обзор налогов, применяемый Новой Зеландией и Беларусью).  
Обсуждались следующие шаги по завершению работы над продуктом знаний, а также последующая работа РГБГП. Каждый участник страны БС представил замечания по последним наработкам в тематических областях РГБГП и поделился обратной связью по проекту продукта знаний РГБГП. Страны-участницы отметили, что данный продукт знаний - всеохватывающий и будет очень полезным для стран БС. Поскольку в нескольких странах были разработаны и недавно внедрены дополнительные новые инициативы за время проведения обследования по этим продуктам знаний, было договорено, что страны предоставят дополнительные комментарии и обновленную информацию по стране по этим продуктам знаний до конца декабря 2019 года. Страны БС отметили, что продукт знаний содержит полезную техническую информацию для будущих и текущих реформ, и несколько стран согласились поделиться своими подходами (например, Узбекистан согласился поделиться подходом, применяемым учебным центром Министерства финансов, с Молдовой, которая на данный момент создает такой центр; Хорватия – поделиться опытом включения участия общественности в новый бюджетный кодекс и формуляром бюджетного циркуляра 2020-22, содержащим руководство по участию общественности для отраслевых министерств; а Россия – своим опытом использования механизмов планирования бюджета на основе участия). Также обсуждалась другая потенциальная будущая работа РГБГП по участию общественности, с учетом того, что регион PEMPAL получил лишь 12/100 по компоненту участия общественности в рамках Обзора открытости бюджета МБП за 2017 год (что равняется среднему мировому показателю). Например, планы действий странового уровня могли быть разработаны на основе улучшения результатов с МБП 2017/запланированных результатов участия общественности, в партнерстве с GIFT.  
Продукты знаний РГПЦБ
Участники продолжили работу над продвижением продукта знаний РГПЦБ Программно-целевое планирование бюджета и обзоры бюджетных расходов в странах PEMPAL: текущие практики, вызовы и рекомендации, который был разослан до мероприятия в текущей версии (с уже включенными комментариями от руководства РГПЦБ по первой версии). Г-жа Наида Чаршимамович Вукотич из ресурсной группы БС представила резюме восемнадцати подробных рекомендаций и пищу для размышлений для стран PEMPAL по поводу того, что принимать во внимание в системах программно-целевого планирования бюджета и проведения обзоров бюджетных расходов. Рекомендации построены вокруг семи сфер надлежащей практики программно-целевого планирования бюджета, рекомендованных ОЭСР и основанных на результатах стран БС в Обследовании по результатно-ориентированному планированию бюджета ОЭСР за 2018 г. и внутреннем обследовании об обзоре расходов БС за 2019 г., а также общей работы и обсуждений, проведенных РГПЦБ за последние годы, и включают:
i. сильную законодательную базу для программно-целевого и результатно-ориентированного планирования бюджета (ПЦБ) с обширной структурой показателей эффективности и руководящими принципами, четко и адекватно описывающими цели и пользование;
ii. Реформы ПЦБ, проводимые не только Минфином и госслужбами, а более широким политическим руководством, оптимально включая все сферы правительства;
iii. ясную и тесную связь со стратегическим планированием;
iv. определение ПЭ исходя из их применяемости в принятии решений и прямую связь с национальными и отраслевыми документами стратегического планирования и программами отдельных министерств и агентств;
v. необходимость дополнительного внимания к межведомственным, общеправительственным задачам, включая тщательный учет в разработке и мониторинге межотраслевых ПЭ;
vi. баланс между обеспечением стандартизации и охвата всех расходов ПЦБ и обеспечением гибкости (ПЭ определены для всех программ, однако могут варьировать по типу и использованию);
vii. разработку программ и ПЭ, исходя из ожидаемых результатов, но рекомендуется указывать, каким образом программы связаны с организациями/департаментами в целях подотчетности;
viii. небольшое число ПЭ по каждой программе, которые должны быть четкими, позволять отслеживать целевые показатели и международные эталоны, по мере возможности, а также быть связаны с общеправительственными стратегическими целями; в то время как следует избегать ПЭ, измеряющих продукты на самом низком операционном уровне (хотя такие показатели могут использоваться в целях внутреннего управления), и использовать очень высокие долгосрочные ПЭ результата, но с дополнительно разработанными ПЭ результата на более низком уровне.
ix. стабильное, непрерывное развитие технического потенциала Минфина и отраслевых министерств/агентств; 
x. усиленные ICI со: i) стандартизацией и гибкостью, ii) описательными объяснениями и iii) интеграцией с ИКТ для планирования по другим классификациям, казначейством и стратегическим планированием;
xi. создание новых механизмов сбора данных для сбора адекватных данных о показателях эффективности - включая механизмы сбора административных и внешних данных;
xii. интегрирование ПЭ в основной бюджетный документ; альтернативно - в дополнительную информацию; выполнение показателей эффективности должно отражаться в отчетах об исполнении;
xiii. рассмотрение развития потенциала депутатов парламента и наращивание технического потенциала в административных департаментах парламентов;
xiv. роль ВОА в ПЦБ, как минимум, для обзора и утверждения эффективности, при этом необходимо рассмотреть более существенные роли, включая проведение аудитов эффективности;
xv. многоразовые данные об эффективности открыты общественности и доступны онлайн; бюджеты для граждан содержат информацию об эффективности; наращивание потенциала ОГО и СМИ в области ПЦБ;
xvi. такие инструменты, как обзоры бюджетных расходов и оценки эффективности и воздействия дополняют ПЦБ, но требуют тщательной разработки и заключения технических экспертов;
xvii. широкая политическая поддержка за этими инструментами важна для обеспечения соответствующего вовлечения отраслевых министерств/агентств (первоначальные стимулы могли бы позволить отраслевым министерствам/агентствам использовать экономию); и 
xviii. больше внимания обучающим аспектам ПЦБ и реагированию на низкие показатели с акцентом на обучение против награды и наказания.
Обсуждались следующие шаги по завершению работы над продуктом знаний, а также последующая работа РГПЦБ. Каждая страна-участница БС предоставила обратную связь по проекту продукта знаний РГПЦБ и комментарии по поводу последних событий в тематических областях РГПЦБ, где применимо. Страны-участницы отметили, что этот продукт знаний - всеохватывающий и практичный - будет очень полезен странам БС. Члены и ресурсная группа представили конкретные предложения по дальнейшей доработке документа, включая: добавление текстовых вставок с последними наработками в сфере результатно-ориентированного планирования бюджета и/или реформы обзора бюджетных расходов в некоторых странах PEMPAL (включая Россию, Болгарию, Украину и, возможно, другие) и актуальную информацию и примеры с данного совместного семинара (включая по ПЭ и обзорам бюджетных расходов, а также потенциальной роли внутреннего аудита в проверке эффективности и обзоре бюджетных расходов). Также было согласовано, что законодательство и методологические документы по ПЦБ, а также отчеты по обзорам бюджетных расходов стран, завершивших эту работу, будут собраны у стран БС и распространены среди членов РГПЦБ. Договорено, что странам, начинающим более серьезные реформы ПЦБ в последующий период и/или у которых сменились специалисты/члены БС (Узбекистан, Косово и Киргизская Республика), будет представлена подробная информация по всем материалам знаний о ПЦБ, накопленным РГПЦБ до настоящего момента для дальнейших ссылок. Странам предложили предоставить дополнительные комментарии по этим продуктам знаний до конца декабря 2019 года. Члены также высказали разные предложения касательно содержания и подхода к следующему продукту знаний об обзорах бюджетных расходов, включая: i) сбор и краткое изложение конкретных примеров анализа и рекомендаций из отчетов по обзорам бюджетных расходов в развитых странах и странах PEMPAL по отраслям/типу расходов (например, соцобеспечение, оплата труда, операционные расходы и проч.); ii) картографирование специального рекомендованного пошагового подхода к проведению обзоров бюджетных расходов с примерами из развитых стран; iii) представление примеров и рекомендаций, как использовать информацию об эффективности в обзорах расходов и интегрировать системы ПЦБ с обзорами расходов; iv) определение конкретных вызовов в обзорах расходов для стран PEMPAL и предложение вариантов и рекомендаций по их преодолению, или v) подробный анализ связанных с обзорами расходов организационных вопросов, т.е. ролей и функций Министерства финансов и отраслевых министерств, разграничения ответственности, как мотивировать и поощрять отраслевые министерства. Несколько стран-участниц предложили предоставить информацию по своему последнему опыту и планам проведения обзоров бюджетных расходов - Россия, Болгария, Украина, Хорватия и Молдова. Было решено, что РГПЦБ сконцентрируется на расширении текущего продукта знаний и сборе законодательства об обзорах бюджетных расходов, методологических документов и отчетов из стран РГПЦБ, после чего содержание продукта знаний по обзору бюджетных расходов будет согласовано на пленарном заседании PEMPAL в марте 2020 года.
� Цель заседания ОЭСР заключалась в повышении эффективности и рациональности распределения ресурсов и управления ими в государственном секторе путем оказания помощи странам в разработке и проведении реформ программно-целевого планирования бюджета и управления, ориентированного на результат. Данное заседание предоставило возможность поделиться успехами и сравнить прогресс, а также узнать о последних тенденциях. В заседании приняли участие члены БС из трех стран (Российская Федерация, Украина и Болгария).  Повестка и материалы заседания опубликованы по ссылке: �HYPERLINK "http://www.oecd.org/gov/budgeting/performance-results-meeting-2019.htm"�http://www.oecd.org/gov/budgeting/performance-results-meeting-2019.htm�.


� Повестка и все презентации доступны по ссылке: �HYPERLINK "https://www.pempal.org/events/joint-workshop-program-and-performance-budgeting-working-group-ppbwg-and-budget-literacy-and"�https://www.pempal.org/events/joint-workshop-program-and-performance-budgeting-working-group-ppbwg-and-budget-literacy-and�.


� Доступ по ссылке �HYPERLINK "https://www.pempal.org/events/joint-workshop-program-and-performance-budgeting-working-group-ppbwg-and-budget-literacy-and"�https://www.pempal.org/events/joint-workshop-program-and-performance-budgeting-working-group-ppbwg-and-budget-literacy-and�.


� В Камеруне, инициативы способствовали повышению прозрачности бюджета (посредством публикации "бюджета для граждан"), что в результате привело к увеличению доходов от местных налогов и сборов, переменам в отношении родителей к участию в финансировании школ, а также укреплению доверия к местным органам самоуправления.  В Мексике, муниципальным властям передали управление горнодобывающим фондом и проектом по развитию, нацеленным на улучшение затронутых общин. В результате планирования бюджета с общественным участием, финансирование на общую сумму $2,2 млн. получили 13 победивших проектов, которые предстоит реализовать гражданам.


� См. "Группа Всемирного банка. 2018. Показатели предоставления государственных услуг с ориентацией на граждан. Всемирный банк, Вашингтон, ОК. © Всемирный банк. https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/30030 Лицензия: CC BY 3.0 IGO.” 


� Что касается планирования бюджета с общественным участием, г-н Матот отметил, что это значительно труднее на национальном уровне по сравнению в местным, учитывая, что типичные обязанности национального правительства менее связаны с непосредственным предоставлением услуг гражданам, а также встают вопросы представительства и актуальности для всего населения в свете небольших сумм, которые обычно выделяются на участие общественности в планировании бюджета. Примеры формирования бюджета с участием общественности на национальном уровне включают Канаду и Корею, где у граждан/ОГО запрашивают конкретную информацию, и Португалию, где выделяется небольшая сумма из бюджета, и граждане решают, каким образом ее использовать.


� См. в докладе Правительство одним взглядом ОЭСР (2015) по ссылке�HYPERLINK "https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/gov_glance-2015-en.pdf?expires=1573822876&id=id&accname=guest&checksum=C5E338AAEC3036162AD02F2628052AA6"�https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/gov_glance-2015-en.pdf?expires=1573822876&id=id&accname=guest&checksum=C5E338AAEC3036162AD02F2628052AA6�.


� По "взгляду пользователей", в 2019 г. 46% мер касались продуктов и результатов; 32% - административных задержек и 22% - удовлетворенности государственными услугами/качеством услуг.  


� Определение ОЭСР: “Обзор расходов как процесс определения охвата для экономии средств либо путем сокращения общих государственных расходов, либо путем определения налоговой базы, позволяющей перераспределить ресурсы в соответствии с приоритетами государственной политики. Обзоры расходов отличаются от других типов оценки тем, что рассматривают не только эффективность и рациональность программы при текущем уровне финансирования, но также анализируют последствия альтернативных уровней финансирования для продуктов и результатов. Обзоры расходов обычно включают основные расходы, а также могут включать конкретные целевые показатели по снижению расходов. Обзоры расходов могут быть довольно обширными, охватывая все расходы правительства, или ограничиваться конкретными министерствами или программой".
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