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ВЫРАЖЕНИЕ ПРИЗНАТЕЛЬНОСТИ
Настоящее исследование представляет собой продукт 

знаний Глобальной практики управления Всемирного 
банка (GGP), разработанный в рамках компонента 
повышения осведомленности Программы в области 
бухгалтерского учета и отчетности в государственном 
секторе (PULSAR).  Продукт разрабатывался в прямом 
сотрудничестве с командой Цюрихского университета 
прикладных наук (ZHAW), включая следующих 
специалистов: Кристоф Шулер, Сандро Фукс, Андреас 
Бергман и Паскаль Хорни.  Команду Всемирного 
банка возглавила Антониа Ида Графл, специалист по 
финансовому менеджменту, а впоследствии Ивона Варцеха, 
старший специалист по финансовому менеджменту, под 
руководством Дэниэла Бойса, руководителя Практики 
во Всемирном банке.  Исследование базировалось на 
опросе, проведенном Всемирным банком среди 13 стран-
бенефициаров1 программы PULSAR.  Мы благодарны за 
бесценные комментарии нашим рецензентам: Томасу 
Штауфферу, руководителю программ, Государственный 
секретариат Швейцарии по экономическим вопросам 
SECO, Петеру Истиан-Хёльцлю, старшему советнику 
австрийского федерального Министерства финансов, 
Агнес Дриммель, советнику австрийского федерального 
Министерства финансов.  Команда также воспользовалась 
полезными рекомендациями Армана Ватяна и Аббаса 
Хасан Кызылбаша, Всемирный банк.

Это исследование было бы невозможно, если бы 
не огромная поддержка и быстрое реагирование на 
высоком уровне со стороны всех стран-участниц.  В 
частности, мы хотели бы выразить благодарность 
следующим специалистам: Эриса Родхани, специалист 
Министерства финансов и экономики Албании; Карен 
Алавердян, руководитель Департамента Методологии 
бухгалтерского учет и мониторинга отчетности в 
государственном секторе, Министерство финансов 
Армении; Эльман Хусейнов, директор учебного центра 
финансовых наук, Министерство финансов Азербайджана; 
Наталья Русакевич, начальник отдела, Министерство 

финансов Республики Беларусь; Майда Касич, советник-
консультант, Министерство финансов Федерации Боснии 
и Герцеговины; Сехийя Муйканович, ассистент министра 
по казначейским операциям, Министерство финансов и 
казначейства Боснии и Герцеговины; Ивана Марьянович, 
начальник Департамента консолидации финансовой 
отчетности, Министерство финансов Республики 
Сербской; Хана Зоричич, руководитель службы, Сектор 
государственного учета и бухгалтерского учета в 
некоммерческих организациях, Министерство финансов 
Хорватии; Лела Патарайя, заместитель руководителя 
Департамента отчетности и методологии, Казначейская 
служба Министерства финансов Грузии; Ахмет Исмаили, 
генеральный директор, Государственное казначейство, 
Министерство финансов Косово; Диана Гросу-Аксенти, 
руководитель общего отдела, Центр информационных 
технологий в финансах, Молдова; Лилия Захарку, главный 
консультант, Министерство финансов Молдовы; Мария 
Ульяревич, руководитель Отдела бюджетных вопросов, 
бухгалтерского учета и отчетности, Министерство 
финансов Черногории; Ана Лалевич Филипович, 
профессор экономического факультета университета 
Черногории; Ядранка Джуркович, заместитель директора 
по обучению и развитию, Агентство по управлению 
кадровыми ресурсами Черногории; Бранислав 
Гулев, Институт бухгалтеров и сертифицированных 
бухгалтеров в Скопье, Республика Северная Македония; 
Бобан Паунов, советник по бухгалтерским вопросам 
фондов Механизма Европейского Союза по оказанию 
помощи на этапе, предшествующем присоединению, 
Министерство финансов Республики Северная 
Македония; Вера Вукчевич, Управление казначейства, 
Министерство финансов Республики Сербия и Свитлана 
Зубилевич, руководитель Комитета профессионального 
образования и сертификации, Украинская федерация 
профессиональных бухгалтеров и аудиторов.

1 В соответствии с политической системой Боснии и Герцеговины опрос был направлен на два субъекта Федерации Боснии и Герцеговины и на 
Республику Сербскую.  Таким образом, в исследовании анализируется 14 юрисдикций.



4

ПРЕДИСЛОВИЕ
Программа в области бухгалтерского учета и 

отчетности (PULSAR), запущенная в 2017 году, является 
программой регионального и странового уровня 
для 13 стран-бенефициаров в Европе и Центральной 
Азии.  Ее цель – поддерживать совершенствование 
систем бухгалтерского учета и финансовой отчетности 
в государственном секторе в соответствии с 
международными стандартами и передовой практикой 
с целью повышения подотчетности, прозрачности и 
эффективности деятельности правительств. 

Цели и сфера действия программы PULSAR определены 
совместно партнерами PULSAR – Австрией, Швейцарией 
и Всемирным банком – которые также предоставляют 
институциональную поддержку ее реализации и 
мобилизуют ресурсы, необходимые для работы 
программы.  Страны-бенефициары помогают формировать 
программу с помощью платформ регионального 
сотрудничества и вклада двух практикующих сообществ, 
ориентированных на стандарты финансовой отчетности 
и на образование.  

Практикующее сообщество по финансовой отчетности 
(FinCoP) оказывает поддержку государственным 
служащим при разработке стратегий и дорожных карт 
реформ, а также помогает определять и внедрять 
усовершенствованное законодательство, стандарты, 
ИТ системы и инструменты.  Практикующее сообщество 
по образованию (EduCoP) оказывает поддержку 
странам-бенефициарам в развитии и повышении 
квалификации бухгалтеров и финансовых специалистов 
в государственном секторе посредством учебных 
мероприятий для обмена информацией об образовании, о 
подходах к обучению, учебных программах, сертификации, 
публикации продуктов знаний (например, руководство 
по структуре компетенций), проведении обучения 
преподавателей МСФООС и о виртуальных учебных 
мероприятиях.

Больше информации о программе PULSAR 
и ее публикациях можно найти онлайн 
www.pulsarprogram.org.
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В настоящем исследовании анализируются условия 
учета в государственном секторе (PSA) в тринадцати 
странах-бенефициарах программы PULSAR из числа 
стран Западно-балканского и Восточно-европейского 
партнерства, которые включают, в алфавитном порядке 
[английском]: Албанию, Армению, Азербайджан, Беларусь, 
Боснию и Герцеговину Республику Сербскую, Хорватию, 
Федерацию Боснии и Герцеговины2, Грузию, Косово, 
Молдову. Черногорию, Северную Македонию, Сербию и 
Украину.  Целью исследования является инвентаризация 
текущей среды PSA путем определения сильных сторон, 
проблем и возможностей в системе PSA в каждой из 
стран программы PULSAR.  Данные для исследования 
были собраны во второй половине 2018 года в ходе 
всестороннего онлайн исследования, в центре внимания 
которого было нынешнее состояние систем PSA и планы 
реформ.  Из-за структуры обследования – самооценка 
– собранные данные могут представлять только 
информацию, подготовленную каждой юрисдикцией.

Большинство стран-бенефициаров PULSAR находятся 
в процессе перехода от кассового учета к учету по 
методу начисления.  В силу ограничений действующих 
систем бухгалтерского учета они намерены изменить эти 
системы, чтобы повысить уровень информации по методу 
начисления.  В рамках этого процесса Международные 
стандарты бухгалтерского учета в общественном 
(государственном) секторе являются преобладающим 
ориентиром, несмотря на то, что их роль разнообразна 
и варьируется от принятия МСФООС непосредственно 
в качестве национальных стандартов до рассмотрения 
и в основном в качестве ориентира для разработки 
национальных общих принципов бухгалтерского учета.

Настоящее исследование показывает, что страны 
PULSAR могут извлечь выгоду из множества сильных 
сторон, которые будут способствовать нынешним и 
будущим амбициям реформы PSA.  В частности, существует 
обширная база знаний и технический опыт в области 
финансового планирования и исполнения бюджета.  

1 КРАТКОЕ
СОДЕРЖАНИЕ

2 В соответствии с политической системой Боснии и Герцеговины опрос был направлен на два субъекта Федерации Боснии и Герцеговины и на 
Республику Сербскую.  Таким образом, исследование охватывает 14 юрисдикций в 13 странах.
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Концепция учета по методу начисления знакома всем 
юрисдикциям, либо в силу исторического развития, 
либо в силу продолжающихся усилий по проведению 
реформ.  Кроме того, значительное количество 
юрисдикций может использовать исчерпывающие 
финансовые и нефинансовые данные из поддерживаемых 
в надлежащем состоянии реестров основных средств 
для сбора значимой учетной информации.  В этой связи 
продолжается разработка бухгалтерских балансов 
государственного сектора, и в некоторых юрисдикциях, 
достигает значительной степен соответствия МСФООС.  
Тем не менее, исследование выявляет существенные 
ограничения действующих систем бухгалтерского учета.  
Различные юрисдикции все еще работают с системами 
бухгалтерского учета, основанными на кассовом методе, 
в которых основное внимание уделяется составлению 
отчетов об исполнении бюджета.  Глубоко укоренившаяся 
культура бюджетного учета и отчетности представляет 
собой препятствие для расширения роли и значимости PSA 
для более эффективного управления государственными 
финансами.

Несмотря на то, что существует солидная база знаний 
PSA для будущих реформ, страны-бенефициары PULSAR 
сталкиваются с целым рядом разнородных проблем.  
В исследовании определены различные кластеры 
проблем, связанных с политическим, институциональным, 
техническим и кадровым потенциалом.  С политической 
точки зрения остается основная проблема – заручиться 
поддержкой в условиях нестабильной политической 
обстановки.  Кроме того, многие юрисдикции не смогли 
направить необходимые ресурсы на реформы PSA из-за 
отсутствия таких ресурсов и (или) из-за ограниченной 
поддержки со стороны правительства.  С точки зрения 
институционального потенциала большое количество 
организаций государственного сектора представляет 
собой серьезную проблему для консолидации надежной 
и точной финансовой информации.  Технический 
потенциал, например, Комплексные информационные 
системы для управления государственными финансами 
(IFMIS), может помочь упростить и автоматизировать 
системы финансовой отчетности и обеспечить более 
высокую степень надежности, прозрачности финансовых 
данных и возможности отслеживать их.  Однако 
многие юрисдикции сталкиваются со значительными 

трудностями при проведении реформ IFMIS.  Другие 
проблемы с точки зрения кадрового потенциала связаны 
с уровнем квалификации бухгалтеров в государственном 
секторе и с повышением этой квалификации за счет 
более качественного образования, непрерывного 
профессионального образования или (международной) 
сертификации.

Исследование выявляет различные возможности для 
преодоления этих трудностей, включая обмен опытом 
и быстрые циклы обратной связи, общие традиции 
бухгалтерского учета и культурные особенности, которые 
способствуют выработке совместных решений для общих 
проблем.  Тот факт, что большинство стран PULSAR 
движутся по пути метода начисления, представляет 
собой потенциал для дальнейшего укрепления 
сообществ по обмену опытом и для координации 
совместных усилий по проведению реформ.  Различная 
скорость и направленность проведения реформ PSA 
в странах-бенефициарах PULSAR дает возможность 
установить быстрые циклы обратной связи на разных 
этапах реформ, чтобы выработать решения для схожих 
проблем и соответствующим образом откорректировать 
индивидуальные процессы реформ.

Текущая среда PSA во всех странах-бенефициарах 
PULSAR находится в хорошем состоянии, что открывает 
множество различных возможностей для будущих 
реформ PSA.  Использованию этих возможностей будут 
способствовать конкретные действия по наращиванию 
потенциала, в том числе образование, обучение, 
сертификация для всех сотрудников, а также внешний 
технический опыт.  В связи с этим все страны PULSAR 
признали ценность и важность современных ИТ систем 
финансового менеджмента, а также то, что они являются 
необходимым условием для успешного процесса 
реформ PSA.  Кроме того, исходя из общих результатов 
исследования, все страны-бенефициары PULSAR 
признали, что реформы PSA следует рассматривать 
в более широком контексте комплексной системы 
управления государственными финансами (УГФ), в том 
числе такие функции как Бюджет, Аудит или Статистика 
государственных финансов (СГФ) и соответствующие 
институты в правительстве.



7

Данное обследование представляет собой часть работ 
по оценке нынешней среды PSA в странах-бенефициарах 
PULSAR, и оно используется для информационной 
поддержки Программы PULSAR.  Обследование также 
будет содействовать повышению осведомленности тех 
кто занимается подготовкой, разработкой политик и 
других заинтересованных лиц о том, как финансовая 
отчетность государственного сектора соотносится 
с международными стандартами, поможет выявить 
возможности для укрепления среды финансовой 
отчетности и идентифицировать передовые практики, 
которые будут стимулировать обмен опытом.

Исследование представляет собой совместные 
усилия Всемирного банка и Института государственного 
управления Цюрихского университета прикладных 
наук (ZHAW), финансируемые в рамках программы 
PULSAR.  Данные для анализа были получены с помощью 

качественной онлайн анкеты, которую заполнили 
тринадцать стран-бенефициаров PULSAR, и которую 
дополнили местные сотрудники Всемирного банка.  
Каждая участвующая страна заполнила только одну анкету 
из расчета на одну страну в результате коллективных 
усилий соответствующих сотрудников в каждой стране.  
Целью исследования было проведение инвентаризации 
и установление исходного уровня среды учета в 
государственном секторе (PSA) в странах-бенефициарах 
PULSAR.

Основное внимание в исследовании уделяется всему 
ландшафту PSA с целью оказания поддержки странам-
бенефициарам, для того чтобы они разрабатывали 
свою структуру и практику PSA в соответствии с 
международными стандартами и передовыми практиками, 
тем самым повышая подотчетность и прозрачность 
государственного сектора.  Создание надежной структуры 

2

КОНТЕКСТ

ВВЕДЕНИЕ И ЦЕЛЬ 
ИССЛЕДОВАНИЯ
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PSA является приоритетной деятельностью по многим 
причинам, в том числе:

a.	 	Принятие странами единых и международно 
признанных стандартов отчетности облегчит 
мониторинг достижения согласованных налогово-
бюджетных целей и прогресса с течением времени, 
обеспечивая при этом возможность сопоставимости 
между странами.

b.	 	Достоверность, обеспеченная надежной 
финансовой отчетностью и процедурами 
аудита, дает гражданам, парламентариям, 
неправительственным организациям (НПО) и 
рейтинговым агентствам уверенность в надежности 
отчетности для целей принятия решений и 
обеспечения подотчетности исполнительной 
власти.

c.	 	Современные и эффективные системы финансовой 
отчетности, согласованные с бюджетной, 
статистической, управленческой отчетностью и 
отчетностью о достигнутых показателях повышают 
надежность и увеличивают сферу охвата отчетности.

d.	 	Повышение качества финансовой отчетности 
способствует более эффективному управлению 
государственными средствами, в том числе, 
максимальному увеличению доходов, 
рационализации расходов, более обоснованному 
управлению долгом и более надежной 
статистической информации.

e.	 	Соответствующая финансовая отчетность может 
помочь правительствам следить за тем, какая 
деятельность дает наибольшую прибыль, и более 
эффективно управлять активами и обязательствами.

Результаты, представленные в настоящем 
сравнительном исследовании, основаны на онлайн 
анкете для самооценки, эта анкета была заполнена каждой 
юрисдикцией, исходя из имеющихся знаний, включая так 
же и вопросы, основанные на качественном восприятии.  
Таким образом, все показанные аналитические данные 
основаны на информации, представленной каждой 
страной, в исследование также вошла интерпретация и 
выводы авторов.  Доля ответивших – более 98% - весьма 

положительна и свидетельствует о заинтересованности 
каждой страны принять участие в этой инвентаризации.  
В силу характера обследования и вопросов, основанных 
на качественном восприятии, представленные 
ответы не проходили комплексную проверку.  И все-
таки это исследование имеет важное значение для 
информирования заинтересованных лиц об исходной 
ситуации в странах-бенефициарах PULSAR.

ОГРАНИЧЕНИЯ

Цель настоящего исследования – внести существенный 
вклад в укрепление среды PSA, как предусмотрено в 
целях программы PULSAR.  Однако для этого сначала 
необходимо прояснить и определить среду PSA, а для 
этого необходимо расширить перспективу, выйти за 
пределы PSA и более широко взглянуть на (комплексные) 
системы управления государственными финансами (УГФ).

УПРАВЛЕНИЕ 
ГОСУДАРСТВЕННЫМИ 
ФИНАНСАМИ

Недавние события, такие как серьезный финансовый 
кризис 2008-09 гг., постоянные опасения по поводу 

чрезмерного государственного долга и дефицита, 
последствия пандемии КОВИД-19, попытки установить 
и обеспечить соблюдение обязательных налогово-
бюджетных правил (например, Маастрихтские правила 
для членов Еврозоны), а также постоянное давление 
по поводу необходимости укреплять предоставление 
услуг без соответствующего увеличения налоговой базы, 
вызвали повышенный интерес к системам УГФ во всем 
мире.  УГФ возникло как новая научная дисциплина на 
стыке экономики, бухгалтерского учета, политологии, 
государственной политики и права и привлекло интерес 
международного сообщества доноров.  В связи с этим 
продвижение реформ УГФ было в центре внимания 
международных усилий, направленных на развитие, 
особенно о стороны международных институтов, 

УЧЕТ И ОТЧЕТНОСТЬ В ГОСУДАРСТВЕННОМ 
СЕКТОРЕ КАК ЧАСТЬ КОМПЛЕКСНОЙ СИСТЕМЫ УГФ 
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занимающихся вопросами развития, таких как Всемирный 
банк и Международный валютный фонд (МВФ).3 Все эти 
усилия по проведению реформ призваны укрепить 
систему оказания государственных услуг, повысить 
макроэкономическую стабильность и создать условия 
для эффективного распределения ресурсов за счет 
укрепления систем, процессов или культуры УГФ.  
Недавние выводы подчеркивают растущую важность 
учета в государственном секторе (PSA), как отдельного 
направления УГФ.  В своем углубленном исследовании 
использования и полезности бухгалтерских балансов 
МВФ приходит к выводу о том, что не только анализ 
государственных активов и обязательств укрепляет 
подотчетность и прозрачность, но и о том, что для 
надежных бухгалтерских балансов требуется учет по 
методу начисления.4

ПРОЗРАЧНОСТЬ

Общая парадигма заключается в том, что укрепление 
стандартов управления и прозрачности ограничивает 
свободу действий в государственных операциях, что 
считается наиболее важным фактором, способствующем 
коррупции.5 Другие научные выводы также предполагают, 
что у правительств с более прозрачными системами PSA6 
более низкий уровень воспринимаемой коррупции, 
и этот уровень в стране можно снизить за счет 
повышения качества бухгалтерского учета и аудита 
посредством проведения реформ PSA.   Кроме того 
существует обширная база результатов эмпирических 
исследований, которая поддерживает тот факт, что 
инновации PSA и повышение налогово-бюджетной 
прозрачности являются важным предиктором 
надежности и эффективности налогово-бюджетной 
системы страны.7 Все большее количество исследований 
подчеркивают положительную взаимосвязь между 
степенью налогово-бюджетной прозрачности и мерами 
налогово-бюджетной устойчивости.8 В этом контексте 
во многих литературных источниках обсуждается и 
признается важность прозрачности экономических 
институтов для долгосрочного экономического роста 

и развития.9 Основным аргументом является то, что 
реформы, направленные на повышение налогово-
бюджетной прозрачности, ограничивают свободу 
действий и снижают риск фискальных уловок.  В частности, 
определенные аспекты реформ PSA поддерживают 
управление двумя источниками налогово-бюджетных 
рисков, в частности, рисков, связанных с соглашениями 
о государственно-частных партнерствах (ГЧП) и 
государственными предприятиями (ГП).10 Например, 
стандарты учета в государственном секторе по методу 
начисления (например, МСФООС) требуют консолидации 
государственных предприятий или полного раскрытия 
информации об активах и обязательствах, связанных с 
ГЧП соглашениями.11 Что же касается реформ, ожидается, 
что к 2023 году приблизительно две трети национальных 
правительств во всем мире будут отчитываться, используя 
принципы метода начисления.12 Бухгалтерский учет по 
методу начисления традиционно ассоциируется с тремя 
связанными с ним инновациями, а именно, с признанием 
экономических событий в момент их возникновения, 
с отражением всех запасов активов и обязательств 
в бухгалтерском балансе и с консолидацией всех 
организаций, находящихся под контролем государства.13 
Еще одна область, в которой реформы бухгалтерского 
учета, связанные с переходом на метод начисления, 
привели к желаемым результатам, связана с управлением 
и обслуживанием инфраструктурных активов.14

Принимая во внимание огромное значение реформ 
PSA, крайне важно, чтобы правительства, партнеры 
по развитию и другие заинтересованные лица четко 
понимали, почему и как предполагаемая реформа может 
поддержать видение, политические цели и структуру 
подотчетности правительства.  Аналогичным образом, 
важно предвидеть связанные с реформами вызовы и 
факторы успеха, а также изучать опыт других стран.  
Бухгалтерский учет в государственном секторе занимает 
ключевую позицию в комплексной системе УГФ в качестве 
инструмента для продвижения большей подотчетности 
при использовании государственных средств и активов, 
чтобы помогать предотвращать коррупцию за счет 
поддержания высоких стандартов добросовестности.  
Высококачественная финансовая отчетность, особенно 

3 Allen, 2009; Diamond, 2013; Wehner & de Renzio, 2013a; Welham et al., 2013
4 МВФ, 2018
5 Alesina et al., 1999; Brusca et al., 2018; Martí & Kasperskaya, 2015
6 Malagueño et al., 2010
7 Например, Brusca et al., 2018; de Renzio, 2013
8 МВФ, 2018
9 Heald, 2013; IMF, 2012; Wehner & de Renzio, 2013b
10 Международный валютный фонд, 2016a; Irwin et al., 2018; Всемирный банк, 2017
11 Bergmann et al., 2015
12 IFAC/CIPFA, 2018
13 Международный валютный фонд, 2016b
14 Moretti & Youngberry, 2018
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Рисунок 1. Цикл управления государственными финансами
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составленная по методу начисления, облегчает внешний 
надзор за государственными расходами, повышая 
доверие к правительству и улучшая результаты политик.  
Объективная информация, основанная на международных 
стандартах и передовой практике, позволяет представлять 
сопоставимую и прозрачную финансовую информацию, 
которую можно использовать в процессах мониторинга 
и оценки, в том числе внутреннего и внешнего аудита.  
Комплексная финансовая информация позволяет 
проводить более информированные, инклюзивные 
дебаты о воздействии бюджетной политики на жизнь 
гражданского общества на основе достоверных данных.15 

ПОДОТЧЕТНОСТЬ

Настоящее исследование направлено на то, чтобы 
удовлетворить потребность в создании комплексной 
основы реформы PSA в региональном контексте.  
Это достигается за счет признания того, что каждая 
реформа PSA основана на четком понимании текущей 
институциональной структуры и практики, связанных 
с реформой вызовов и будущих перспектив в странах 
одного и того же региона.  Многие правительства начали 
переход к системам бухгалтерского учета, основанным на 
методе начисления.  Одним их элементов, определяющих 
реформы бухгалтерского учета в государственном 
секторе по методу начисления, являются Международные 
стандарты финансовой отчетности в общественном 
секторе (МСФООС).  Считается, что переход к учету по 

15 Всемирный банк, 2018
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методу начисления МСФООС окажет положительное 
воздействие на прозрачность, сопоставимость, 
подотчетность, принятие решений и устойчивость 
государственных финансов.16 

На рисунке 1 изображена теоретическая модель 
комплексной системы УГФ.  В целом она исходит из цикла 
политического и финансового планирования, который 
приводит в результате к процессу бюджетирования 
и циклу PSA, в том числе, к бухгалтерскому учету и 
финансовой отчетности, как к центральным функциям, 
также находящимся в центре внимания настоящего 
исследования, касающегося среды PSA.

Как уже говорилось, УГФ включает целый ряд 
элементов, от бюджетирования, бухгалтерского учета 
до аудита и финансовой статистики.  Однако несмотря на 
то, что такой комплексный взгляд на УГФ крайне важен, 
все же следует подчеркнуть центральную роль PSA в этой 
перспективе.

Цель данного исследования заключается в том, чтобы 
содействовать достижению общей цели программы 
PULSAR, которая была сформулирована Всемирным 
банком следующим образом: «Цель программы 
– оказывать поддержку странам-бенефициарам 
в совершенствовании систем PSA и финансовой 
отчетности в государственном секторе в соответствии 
с международными стандартами и согласно передовой 
практике в интересах повышения подотчетности, 
прозрачности и эффективности правительства».  Для 
выполнения этих задач в исследовании выделяется три 
цели: 

i.	 Анализ текущего состояния среды, практик и 
тенденций реформ PSA в странах программы 
PULSAR на основе комплексного подхода к системам 
УГФ;

ii.	 	Определение последствий для будущих реформ 
в странах программы PULSAR путем обобщения 
результатов из Цели I; и

iii.	 Акцентирование внимания на новейшем PSA, 
используя при этом комплексный подход к реформе 
УГФ.

Географический охват исследования включает 13 
стран-бенефициаров PULSAR, отмеченных на рисунке 2 
(в алфавитном порядке: Албания, Армения, Азербайджан, 
Беларусь, Босния и Герцеговина, Хорватия, Северная 
Македония, Грузия, Косово, Молдова, Черногория, Сербия 
и Украина).  В соответствии с политической системой 
Боснии и Герцеговины обследование проводилось в двух 
субъектах Федерации Боснии и Герцеговины и Республике 
Сербской.  Таким образом, опрос был адресован 14 
юрисдикциям, которые анализировались в ходе данного 
исследования.

Каждой стране-бенефициару PULSAR в августе 
2018 года было предложено заполнить один онлайн 
опрос, охватывающий всю среду УГФ, и одновременно 
фокусирующийся на PSA.  Чтобы собрать ответы всех 
стран PULSAR, страновые офисы ВБ оказали помощь 
с распространением вопросника и обеспечили 
последующие действия.

ЦЕЛЬ ДАННОГО ИССЛЕДОВАНИЯ

16 cf. Ассоциация сертифицированных присяжных бухгалтеров, 2017; Brusca et al., 2016; Christiaens et al., 2010
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Рисунок 2. Страны-бенефициары PULSAR 

Страны-бенефициары PULSAR
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3 ИНВЕНТАРИЗАЦИЯ 
ТЕКУЩЕЙ СРЕДЫ 
PSA 

ДЕЙСТВУЮЩИЕ ОСНОВЫ БУХГАЛТЕРСКОГО 
УЧЕТА И ФИНАНСОВОЙ ОТЧЕТНОСТИ В СТРАНАХ-
БЕНЕФИЦИАРАХ PULSAR ВЕСЬМА РАЗНООБРАЗНЫ 
И ПОДВЕРГЛИСЬ ЗНАЧИТЕЛЬНОМУ ВЛИЯНИЮ 
ПРОШЛЫХ МОДЕЛЕЙ ГОСУДАРС ТВЕННОГО 
УПРАВЛЕНИЯ.

На PSA в значительной мере влияет законодательная 
среда, основы отчетности и бухгалтерского учета.  Эти 
элементы определяют дальнейшие факторы, такие 
как признание, оценку и раскрытие информации о 
финансовых и нефинансовых операциях и, как следствие, 
качество и полноту финансовых отчетов.

ОСНОВА УЧЕТА В ГОСУДАРСТВЕННОМ СЕКТОРЕ И 
СРЕДА ФИНАНСОВОЙ ОТЧЕТНОСТИ

Ниже будут представлены результаты опроса.  В 
настоящем разделе особое внимание будет уделяться 
текущей ситуации в странах-бенефициарах PULSAR, и, 
коме того, прошлым усилиям по проведению реформ, а 
также будут показаны будущие наработки.
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Рисунок 3. Основа бухгалтерского учета в странах-бенефициарах PULSAR в 2018 г.

Кассовый метод Метод начисленияПереход от кассового метода к методу начисления

 В странах PULSAR17 наблюдается неоднородное 
сочетание режимов бухгалтерского учета:

	• В 2 юрисдикциях используется учет по кассовому 
методу

	• В 4 юрисдикциях используется учет по методу 
начисления

	• В 8 юрисдикциях используют модифицированные 
системы бухгалтерского учета по кассовому 
методу / по методу начисления

Более подробный анализ среды PSA делает 
очевидным, что основополагающие характеристики 
бухгалтерского учета и отчетности прошлых моделей 
управления в странах-бенефициарах PULSAR (то есть, в 
странах бывшего СССР и Югославии) наверняка повлияли 
на сегодняшние правила ведения бухгалтерского учета 
в регионе.  Например, во многих странах с наследием 
централизованного планирования все еще большое 
внимание уделяется управлению активами и правилам 

ведения учетных записей.  Таким образом, со временем, 
похоже, сохранились прошлые традиции ведения учета и 
сформировали основу для нынешних политик PSA.

МОЖНО ПОВЫСИТЬ И УКРЕПИТЬ РОЛЬ И 
ЗНАЧИМОСТЬ PSA, КАК ЭЛЕМЕНТА КОМПЛЕКСНОЙ 
СИСТЕМЫ УГФ ДЛЯ УЛУЧШЕНИЯ УПРАВЛЕНИЯ 
ГОСУДАРСТВЕННЫМИ ФИНАНСАМИ.

На глобальном уровне функции финансового 
планирования и бюджетирования часто являются 
наиболее сложными, если сравнивать различные 
элементы систем УГФ.  В этой связи не являются 
исключением и страны-бенефициары PULSAR с высоким 
уровнем профессионализма бюджетных учреждений и 
прочной базой знаний о процессе бюджетирования.

При том что сильные бюджетные институты 
являются основой для функционирующей системы 
УГФ, функции учета и отчетности столь же важны, но 
зачастую им не уделяют того же внимания.  Причин 

17 В соответствии с политической системой Боснии и Герцеговины опрос был направлен на два субъекта Федерации Боснии и Герцеговины и на 
Республику Сербскую.  Таким образом, исследование охватывает 14 юрисдикций в 13 странах.
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этому несколько, в первую очередь то, что бюджет – это 
предмет публичных дебатов, и члены парламента, и 
представители исполнительной власти могут показать 
своим избирателям, что они считают приоритетным.  На 
первый взгляд PSA не привлекает такое же (политическое) 
внимание; однако он дает мощный инструмент для 
обеспечения последующей подотчетности в отношении 
того, как используются государственные финансовые 
ресурсы.

Эта значительная разница в институциональной и 
политической осведомленности между бюджетированием 
/ финансовым планированием и PSA также влияет на 
профессиональное образование и непрерывное 
профессиональное обучение в сфере PSA.  В результате 
степень профессионализма и соответствующий опыт 
зачастую гораздо выше в области финансового 
планирования / бюджетирования (то есть, имеется 
в виду цикл бюджетирования или политический 
цикл, см. рисунок 1), чем в области PSA.  Результат 
исследования показывает, что в таких областях, как 
бухгалтерский учет по методу начисления или системы 
управления финансовой информацией уровень знаний 
в определенных юрисдикциях не считается столь же 
высоким, как в случае процесса бюджетирования.

Что касается принципов бухгалтерского учета, общий 
уровень знаний практически поделен надвое между 
более продвинутыми пользователями и пользователями 
со средним уровнем знаний (см. рисунок 4).  Однако 
лишь немногие юрисдикции заявляют, что располагают 
передовыми или экспертными знаниями в сфере 
принципов бухгалтерского учета по методу начисления 
согласно МСФООС.  Эти результаты становятся еще более 
актуальными, поскольку они демонстрируют собственное 
восприятие и дают ценную оценку текущих возможностей.

Принимая во внимание историческое развитие и 
нынешний статус PSA, текущие уровни потенциала, как 
показано на рисунке 4, неудивительны.  Традиционные 
модели УГФ потребовали от правительств создания 
значительного потенциала в области финансового 
планирования и бюджетирования и, в меньшей степени, 
в области PSA.

Однако это историческое развитие не прошло 
незамеченным среди стран-бенефициаров PULSAR, и 
многие реформы PSA продолжаются или находятся на 
этапе планирования.  Тенденция перехода к учету по 
методу начисления скорее всего повлияет на роль и 
на значимость функции бухгалтерского учета в данной 
юрисдикции, тем самым поднимая вопросы о том, как 

внести корректировки в традиционный бюджетный 
цикл (то есть, который преимущественно состоит из 
деятельности по подготовке бюджета и исполнению 
бюджета) через более сильные и комплексные институты, 
системы и процессы PSA.

ПРИЗНАВАЯ ОГРАНИЧЕНИЯ НЫНЕШНЕЙ СРЕДЫ 
PSA, РАЗЛИЧНЫЕ СТРАНЫ PULSAR НАЧАЛИ ПРОЦЕСС 
ПЕРЕХОДА С ЦЕЛЬЮ УКРЕПЛЕНИЯ ФУНКЦИИ 
БУХГАЛТЕРСКОГО УЧЕТА В СВОИХ ЮРИСДИКЦИЯХ.

Общим элементом разнородной среды PSA во всех 
странах-бенефициарах PULSAR является то, что многие 
юрисдикции находятся на стадии перехода от кассового 
метода ведения бухгалтерского учета к учету по методу 
начисления.  В то время как заинтересованность в 
процессе реформ очень высока, большинство стран 
в состоянии направлять значительные ресурсы на 
подготовку реформы, связанной с переходом на метод 
начисления, в связи с отсутствием таких ресурсов и (или) 
ограниченной поддержкой со стороны правительства 
и государственных институтов.  Однако многие 
положительные эффекты, касающиеся реформ PSA, 
могут материализоваться, только если политические и 
институциональные условия позволят включить такие 
связанные с реформой изменения.18

Нынешние амбиции реформ PSA в странах-
бенефициарах PULSAR указывают на тот факт, что признают 
существование определенных ограничений традиционной 
(по кассовому методу) бюджетной отчетности.  Как 
следствие, финансовые отчеты, основанные на принципах 
учета по методу начисления, воспринимаются как 
способные преодолеть эти ограничения, которые 
включают, например, неспособность признавать 
некассовые операции или неполную прозрачность в 
отношении всех активов и обязательств, контролируемых 
правительством.

ДЛЯ УКРЕПЛЕНИЯ ФУНКЦИИ PSA КРАЙНЕ ВАЖНЫМ 
ЯВЛЯЕТСЯ СОГЛАСОВАНИЕ С ДРУГИМИ ЭЛЕМЕНТАМИ 
УГФ, ТАКИМИ КАК СТАТИСТИКА ГОСУДАРСТВЕННЫХ 
ФИНАНСОВ И АУДИТ ГОСУДАРСТВЕННОГО СЕКТОРА, 
КОТОРЫЕ ТАКЖЕ МОГУТ БЫТЬ УЛУЧШЕНЫ.

PSA и СГФ преследуют разные цели в комплексной 
системе управления государственными финансами.  
PSA ориентирован на отражение и представление 
финансовой информации о финансовой эффективности 
и ситуации организаций государственного сектора.  
Составление статистики государственных финансов 

18 Дополнительную информацию о процессе реформ PSA можно найти в продукте PULSAR «Шаблон передовых практик реформы бухгалтерского 
учета в государственном секторе: Дорожная карта»
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Рисунок 4. Самооценка «уровня знаний государственных служащих»

Рисунок 5. Применение международных принципов при подготовке СГФ

(СГФ) для целей сравнения на международном уровне и 
определения воздействия политик и выбора политик на 
экономику в целом является неотъемлемой задачей УГФ 
и связано с PSA на процедурной основе.  Статистическая 
отчетность строится на исходных данных учета в 
государственном секторе, которые, однако, необходимо 
преобразовать в соответствующий определенным 
принципам формат, то есть, GFSM2014 или ESA2010 в 
случае юрисдикций, ориентированных на вступление 
в ЕС.  Следовательно, в конце этого процесса находится 
сверка статистических счетов и финансовой отчетности.19 
Однако осведомленность о тесной связи между СГФ и PSA 
и о необходимости сверки счетов, похоже не является 
распространенным явлением во всех юрисдикциях, 
поскольку лишь восемь20 из четырнадцати сообщили о 
проведении такой сверки.

Неоднородность текущей среды УГФ также 
преобладает при анализе текущих практик отчетности 
СГФ.  Как показано на рисунке 5, большинство 
юрисдикций готовят СГФ в соответствии с последним 

поколением международных справочных систем, 
таких как GFSM2014, ESA2010 или SNA2008, и лишь три 
страны все еще применяют GFSM2001.  При соотнесении 
руководящих принципов СГФ с тенденциями нынешних 
реформ ни одна из опрошенных юрисдикций более на 
использует кассовую или модифицированную кассовую 
статистическую справочную основу (то есть, GFSM1986 
или ESA95).  Более современные статистические основы (в 
частности GFSM2014) основаны на информации по методу 
начисления.  Таким образом, чтобы получить значимую 
статистическую информацию и сверить ее с учетными 
записями, лежащая в основе учетная информация должна 
быть на основе начисления.

Что касается аудита государственного сектора, во 
всех юрисдикциях имеется Высший орган финансового 
контроля (ВОФК) или его эквивалент, и все юрисдикции, 
за исключением одной, проводят тот или иной вид 
финансового аудита.  Однако почти во всех странах-
бенефициарах PULSAR мандат ВОФК выходит за рамки 
аудита финансовой отчетности и охватывает как аудит 

19 Более подробную информацию о взаимодействии между СГФ и PSA можно найти в продукте PULSAR: «Руководство по сравнительному анализу: 
интеграция учета в государственном секторе и статистики государственных финансов».
20 Следующие юрисдикции сообщили о сверке между финансовой отчетностью и статистическими счетами (в алфавитном порядке): Албания, 
Азербайджан, Беларусь, Хорватия, Федерация Боснии и Герцеговины, Косово, Молдова и Черногория.
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соответствия, так и аудит эффективности, которые 
предусмотрены в Международных стандартах высших 
органов финансового контроля (ISSAI).  На рисунке 
6 показано, предоставляют ли ВОФК опрошенных 
юрисдикций аудиторское заключение по финансовой 
отчетности, и если да, то составляется ли оно на основании 
международных, или на основании национальных 
стандартов.

Инвентаризация также включала аспекты, касающиеся 
знакомства персонала ВОФК с PSA.  В частности, было 
наблюдалось, располагали ли внешние аудиторы 
опытом в области национальных стандартов учета в 
государственном секторе.  Как показано на рисунке 7, в 
половине из всех стран-бенефициаров PULSAR имеются 
сотрудники службы внешнего аудита, располагающие 
знаниями и опытом в области учета в государственном 
секторе.

Международный опыт реформ PSA показывает, что 
наличие прочной базы знаний о национальных стандартах 
бухгалтерского учета в ВОФК приводит к меньшим 
расхождениям между вовлеченными институтами и, как 
следствие, к более эффективному процессу внедрения.21   
В каждой реформе PSA, в определенный момент, 
необходимо привлекать национальный ВОФК, поскольку 
он дает заключение относительно того, заслуживают ли 
финансовые отчеты доверия или нет, что также формирует 
общественное мнение в отношении PSA.  Следовательно, 
активное вовлечение аудиторской функции и полученное 
в результате понимание того, как и почему реформа PSA 
ведет к определенным техническим и институциональным 
изменениям, вероятно будет способствовать процессу 
перехода.22

21 Международный валютный фонд, 2016b; ОЭСР, 2018
22 Более подробную информацию о важности активного вовлечения всех соответствующих заинтересованных лиц можно найти в продукте PULSAR: 
«Шаблон передовой практики по реформе учета в государственном секторе: дорожная карта».
23 Данные по Федерации БиГ не доступны.

Рисунок 6. Заключение ВОФК, представленное по финансовой отчетности23

Рисунок 7. Опыт аудиторов в области стандартов учета в государственном секторе
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В ЦЕНТРЕ ВНИМАНИЯ ОСТАЮТСЯ КАССОВЫЕ 
ОПЕРАЦИИ В БЮДЖЕТНЫХ ОРГАНИЗАЦИЯХ 
ЦЕНТРАЛЬНОГО ПРАВИТЕЛЬСТВА, КОТОРЫЕ 
ВЫБОРОЧНО ДОПОЛНЯЮТСЯ В ЗАВИСИМОСТИ 
О КОНТЕКСТА ИНФОРМАЦИЕЙ ПО МЕТОДУ 
НАЧИСЛЕНИЯ.

Учетная основа, неважно, по кассовому методу, по 
методу начисления, или по чему-то среднему, оказывает 
непосредственное влияние на то, как отражаются в отчетах 
активы и обязательства.  При строго кассовом методе 
разрабатывается бухгалтерский баланс, содержащий 
лишь очень ограниченную информацию о финансовом 
положении, в то время как системы бухгалтерского 
учета, основанные на полном методе начисления ведут 
к появлению исчерпывающей балансовой информации, 
тем самым разграничивая финансовые и нефинансовые 
активы, обязательства и – как остаточную стоимость 
– чистые активы / собственный капитал.  Составление 
бухгалтерского баланса полностью по методу 
начисления может быть поэтапным и может начинаться 
с постепенного расширения чисто кассовой информации 
с дополнительными элементами метода начисления (то 
есть, финансовые активы, финансовая задолженность) 
путем признания и оценки некассовых операций.

Всем странам PULSAR было предложено представить 
информацию о типе активов и обязательств, которые 
они признают.  На основании этих результатов в таблице 
1 представлен образец бухгалтерского баланса для 
юрисдикций, находящихся в процессе перехода к режиму 
бухгалтерского учета по методу начисления 1.

На стороне активов бухгалтерского баланса «Земля 
и здания», «Инфраструктура», «Оборонные» активы и 
«Финансовые инструменты» представляют основную 
часть конкретных активов государственного сектора.  
Эти категории типичны для юрисдикций, переходящих 
от кассового метода учета к учету по методу начисления, 
поскольку они представляют прошлые (кассовые) 
инвестиции, которые необходимо сделать прозрачными, 
так как это активы государственного сектора.  На стороне 

обязательств обычно самой выдающейся позицией 
является финансовая задолженность с точки зрения 
«финансовых инструментов».

Как уже подчеркивалось ранее большинство стран 
PULSAR находятся в процессе перехода к учету по методу 
начисления, и лишь немногие страны уже используют в 
полной мере режим учета по методу начисления.  Такая 
система производит больше информации, так как она 
требует признания и оценки большего количества активов, 
что дает в результате более комплексный бухгалтерский 
баланс.  Как показано в таблице 2 (образец шаблона), 
дополнительные шаги будут направлены на включение 
следующей информации:

	• И активы, и обязательства, которые являются 
частью государственно-частного партнерства 
(ГЧП). 24

	• На стороне активов «Износ»25 и «Налоги к 
возмещению»26, чтобы предоставлять полную 
информацию, независимо от потоков денежных 
средств.

	• На стороне обязательств, «Резервы27, чтобы 
отмечать будущие оттоки денежных средств, и 

	• «Пенсии работников государственного сектора», 
которые, как правило, представляют значительную 
долю от общего объема обязательств.28 

ТЕКУЩЕЕ ПРИЗНАНИЕ И ОЦЕНКА ОПЕРАЦИЙ

Таблица 1. Балансовая информация, 
представляемая юрисдикциями, переходящими к 

учету по методу начисления

Активы Обязательства

Финансовые инструменты Финансовые 
инструменты

Земля и здания

Инфраструктурные активы, 
за исключением ГЧП

Оборонные активы и ТМЗ

24 Предпочтительно в соответствии с МСФООС 32: «Концессионные соглашения о предоставлении услуг: учет у концедента».
25 Предпочтительно в соответствии с соответствующим стандартом МСФООС, в зависимости от типа активов (то есть, МСФООС 17: «Недвижимость, 
здания и оборудование»).
26 Предпочтительно в соответствии с МСФООС 23: «Доходы от необменных операций».
27 Предпочтительно в соответствии с МСФООС 19: «Оценочные обязательства, условные активы и условные обязательства».
28 Предпочтительно в соответствии с МСФООС 39: «Вознаграждения работникам».
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29 МВФ, 2018
30 Например, Andrews, 2013

Обследование показывает, что две юрисдикции, 
которые придерживаются традиционного кассового 
режима, готовят бухгалтерский баланс лишь с весьма 
ограниченной информацией.  Однако из 12 оставшихся 
юрисдикций почти все предоставляют базовый баланс, 
как показано в Таблице 1 (переходный период).  При 
сравнении информации, представляемой комплексным 
бухгалтерским балансом, результаты неоднородны.  
Некоторые юрисдикции, представляющие отчетность 
по методу полного начисления, не включают все элементы 
начисления, как показано в Таблице 2, в то время как 
другие юрисдикции, находящиеся в процессе перехода, 
сообщают, что они уже готовят бухгалтерские балансы, 
включающие все элементы, перечисленные в Таблице 2.  
Эти результаты подчеркивают, что в то время как многие 
страны находятся в процессе перехода к бухгалтерскому 
учету по методу начисления, и приоритеты, и темпы 
проведения таких реформ существенно различаются.

Несмотря на то, что комплексный бухгалтерский 
баланс, как представлено в Таблице 2 выше, является 
важным шагом в направлении учета по методу полного 
начисления, не менее важна пояснительная информация 
в виде примечаний.  Только за счет предоставления 
подробных примечаний бухгалтерский баланс может 
быть комплексным и прозрачным и, следовательно, 
предоставлять полезную информацию.  Что касается 
раскрытия информации через пояснительные записки 
(примечания), в целом лишь треть юрисдикций, которые 
готовят бухгалтерский баланс, сообщают о раскрытии 

информации о своих активах в примечаниях.  Кроме того, 
юрисдикции, применяющие учет по методу начисления, 
лишь выборочно готовят примечания.

О П Р Е Д Е Л Я Е М Ы Й  К О Н Т Е К С Т О М  И 
И Н Д И В И ДУА Л Ь Н Ы Й В Ы БО Р ЭЛ Е М Е Н ТО В 
БУХГАЛТЕРСКОГО УЧЕТА ПО МЕТОДУ НАЧИСЛЕНИЯ 
ВЕДЕТ К ОГРАНИЧЕННОЙ СОПОСТАВИМОСТИ МЕЖДУ 
СТРАНАМИ-БЕНЕФИЦИАРАМИ PULSAR.

Тот факт, что большинство юрисдикций переходят от 
учета по кассовому методу к учету по методу начисления, 
также влияет на состав их бухгалтерских балансов.  Как 
показано в Таблицах 1 и 2, бухгалтерские балансы имеют 
разные формы и корректируются в соответствии с 
приоритетами, определенными в повестке дня реформ.  
Международный опыт показал, что в ходе процесса 
перехода от кассового метода к методу начисления 
бухгалтерский баланс постоянно меняется, становясь 
более комплексным за счет расширения сферы охвата 
и дополнительной информации, полученной благодаря 
методу начисления.29

Создание комплексного бухгалтерского баланса 
посредством постепенного добавления элементов метода 
начисления является предпочтительным с точки зрения 
страны и соответствует текущим выводам, касающимся 
реформ PSA.  Несмотря на то, что местному контексту 
часто не уделяют должного внимания, все же он является 
важным фактором для успешного процесса реформ и 
внедрения.30 Однако неоднородный состав бухгалтерских 
балансов, возникающий в результате такой процедуры, 
негативно влияет на сопоставимость между странами 
PULSAR.  Только если и активы, и обязательства состоят 
из статей одного типа, сравнение между странами 
может дать важную информацию об их относительном 
финансовом положении.  В этом смысле перед всеми 
странами, переходящими от кассового метода к методу 
начисления, стоят две противоречащие друг другу 
цели: международная сопоставимость с одной стороны, 
и автономность их систем бухгалтерского учета с 
другой стороны.  Сопоставимость будет достигнута за 
счет корректировки системы бухгалтерского учета и, 
следовательно, бухгалтерского баланса в соответствии 
с международными принципами, такими как МСФООС, 
но автономия постепенно уменьшается по мере того, как 
система бухгалтерского учета страны все больше и больше 
соответствует международным стандартам.

Таблица 2. Балансовая информация, 
представляемая юрисдикциями по полному методу 

начисления методу  

Активы Обязательства

Земля и здания Финансовые 
инструменты

Инфраструктурные активы, 
за исключением ГЧП

Обязательства ГЧП

Оборонные активы и ТМЗ Резервы

Финансовые инструменты Пенсии работников 
государственного 

сектора

Активы ГЧП

Износ (накопленный)

Налоги к возмещению
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ОБЪЕМ КОНСОЛИДАЦИИ ОГРАНИЧЕН В СТРАНАХ-
БЕНЕФИЦИАРАХ PULSAR ИЗ-ЗА ТЕХНИЧЕСКИХ 
ТРУДНОС ТЕЙ И БОЛЬШОГО КОЛИЧЕС ТВА 
КОНТРОЛИРУЕМЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ.

Учет по методу начисления традиционно 
ассоциируется с тремя связанными новшествами, то 
есть, признанием экономических событий в то время, в 
которое они произошли, отражение всех запасов активов 
и обязательств с бухгалтерских балансах и консолидация 
всех организаций, находящихся под контролем 
правительства.31 При том, что первые два новшества 
являются центральными элементами каждой реформы 
PSA, тему консолидированной финансовой отчетности 
часто не считали особо приоритетной.32

Чтобы подготовить CFS, сначала надо определить 
сферу охвата организаций, которые будут включаться, 
то есть, объем консолидации.  Страны PULSAR попросили 
представить информацию о типе предприятий / 
организаций, которые включаются в их CFS.  Несмотря 
на то, что две юрисдикции не смогли представить 
информацию о CFS, оставшиеся включают различного 
рода предприятия в свой объем консолидации, как 
показано на рисунке 8 ниже, где показано, сколько 
юрисдикций, и какого рода предприятия включали. 

Что касается стандарта управления ИТ в общем, 
юрисдикциям задали вопрос, имеется ли стандарт 
управления ИТ, который определяет минимальные 
критерии для ИТ систем, внедряемых организациями, 

выполняющими бухгалтерские задания.  Лишь половина 
юрисдикций сообщили о наличии минимальных 
принципов для внедрения ИТ стандартов.  Такие стандарты 
могут гарантировать, что данные, представленные 
субнациональными организациями национальному 
правительству, являются надежными, отслеживаемыми 
и прозрачными.  Таким образом, разработка и внедрение 
стандартов управления ИТ представляет возможность 
повысить прозрачность и целостность данных в целом, 
одновременно предоставляя основу для составления 
значимых и надежных CFS.

Проблемы и ошибки при сборе данных сильно связаны 
с количеством организаций, подлежащих консолидации.   
В этой связи территориальная организация 
некоторых юрисдикций является дополнительным 
источником ограничений.  Включение всех уровней 
государственного управления, а также государственных 
корпораций, государственных предприятий, фондов 
социального обеспечения или пенсионных фондов 
ведет к избыточности подконтрольных организаций.  В 
определенных странах количество организаций достигает 
нескольких тысяч, что является серьезным препятствием 
для консолидации точных учетных данных, включая и 
проблемы, касающиеся прозрачности, подотчетности, 
полноты и сопоставимости.   Таким образом, в зависимости 
от организации разных уровней государственного 
управления территориальные реформы могут повысить 
шансы на успешную трансформацию PSA просто за счет 
снижения сложности.

31 Международный валютный фонд, 2016b
32 Bergmann et al., 2015

Рисунок 8. Объем консолидации стран PULSAR
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В то время как основные субъекты, такие как 
министерства, департаменты и агентства входят в объем 
консолидации во всех юрисдикциях, региональные и 
местные органы власти или государственные предприятия 
(ГП) включаются в CFS лишь в нескольких юрисдикциях.33 
Это свидетельствует о том, что все страны-бенефициары 
PULSAR уделяют большое внимание бюджетному и 
финансовому планированию, поскольку организации, 
которые традиционно включаются в государственный 
бюджет, также являются частью объема консолидации, в 
то время как те организации, которые попадают в поле 
зрения с точки зрения начисления, (то есть, ГП) часто 
находятся за пределами сферы охвата CFS.  Однако ГП часто 
представляют значительные финансовые и налогово-
бюджетные риски, особенно в кризисные времена.  
Фактически, они представляют собой одну конкретную 
категорию риска, определенную в последнем анализе 
налогово-бюджетных рисков МВФ, согласно которому 
помощь проблемным государственным предприятиям в 
глобальном масштабе привела к затратам, равным 3% ВВП 
для правительств.34 Следовательно, включение всех типов 
предприятий, находящихся под прямым или косвенным 
контролем правительства, приведет к прозрачному и 
комплексному отражению всех активов и обязательств.35

Подготовка консолидированной финансовой 
отчетности представляет собой вызов для всех 
национальных правительств во всем мире и становится 
еще более сложной по мере расширения объема 
консолидации, так как необходимо агрегировать 
данные из все большего количества источников / 
организаций.  При переходе к консолидированной 
финансовой отчетности поддержка ИТ систем может 
позволить стране лучше справляться с возрастающей 
сложностью задачи, вплоть до полной автоматизации.  
Кроме того, некоторые подконтрольные организации 
работают в очень специфической бизнес-среде и, как 
следствие, для их работы требуются специализированные 
отраслевые ИТ системы (например, авиалинии, банки, 
страховые компании).   На вопрос об ИТ системах, которые 
используются для составления CFS, более двух третей 
юрисдикций36 сообщили о применении консолидации 
вручную с использованием Microsoft Excel или 
аналогичных программ (см. Рисунок 9).  Несмотря на то, 
что этот подход весьма распространен при введении CFS, 
ему присущи ошибки – из-за отсутствия согласованного 
надзора, а кроме того он представляет значительный риск 
для целостности и прозрачности данных.

33 К юрисдикциям, которые сообщили о консолидации как региональных и (или) местных органов власти и ГП, относятся (в алфавитном порядке): 
Албания, Северная Македония и Украина.  Все три страны переходят к бухгалтерскому учету по методу начисления.
34 МВФ, 2016
35 Точка зрения бухгалтерского учета (в соответствии с МСФООС) и точка зрения финансовой статистики (в соответствии с GFMS2014) различаются 
в отношении границ консолидации.  Таким образом, в зависимости от того, находится ли организация под (прямым или косвенным) контролем 
правительства, результаты будут различаться. (для получения более подробной информации см. продукт PULSAR «Руководство по сравнительному 
анализу: интеграция учета в государственном секторе и статистики государственных финансов»).
36 Юрисдикции, которые сообщили, что применяют консолидацию вручную, используя Microsoft Excel или аналогичные программы (в алфавитном 
порядке): Азербайджан, Хорватия, Грузия, Косово, Молдова, Черногория, Республика Сербская и Сербия.  Эта группа юрисдикций включает как тех, 
кто переходит к бухгалтерскому учету по методу начисления, так и тех, кто уже применяет его.

Рисунок 9. ИТ системы, используемые для консолидации
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Что касается стандарта управления ИТ в общем, 
юрисдикциям задали вопрос, имеется ли стандарт 
управления ИТ, который определяет минимальные 
критерии для ИТ систем, внедряемых организациями, 
выполняющими бухгалтерские задания.  Лишь половина 
юрисдикций сообщили о наличии минимальных 
принципов для внедрения ИТ стандартов.  Такие стандарты 
могут гарантировать, что данные, представленные 
субнациональными организациями национальному 
правительству, являются надежными, отслеживаемыми 
и прозрачными.  Таким образом, разработка и внедрение 
стандартов управления ИТ представляет возможность 
повысить прозрачность и целостность данных в целом, 
одновременно предоставляя основу для составления 
значимых и надежных CFS.

Проблемы и ошибки при сборе данных сильно связаны 
с количеством организаций, подлежащих консолидации.   
В этой связи территориальная организация 
некоторых юрисдикций является дополнительным 
источником ограничений.  Включение всех уровней 
государственного управления, а также государственных 
корпораций, государственных предприятий, фондов 
социального обеспечения или пенсионных фондов 
ведет к избыточности подконтрольных организаций.  
В определенных странах количество организаций 
достигает нескольких тысяч, что является серьезным 
препятствием для консолидации точных учетных данных, 
включая и проблемы, касающиеся прозрачности, 
подотчетности, полноты и сопоставимости.38 Таким 
образом, в зависимости от организации разных уровней 
государственного управления территориальные реформы 
могут повысить шансы на успешную трансформацию PSA 
просто за счет снижения сложности.

37 Bergmann et al., 2015
38 ОЭСР, 2018
39 IFAC/CIPFA, 2018
40 Данные собирали в период с июля 2018 г. по ноябрь 2018 г.

М СФ О О С  –  Э ТО  Д О М И Н И Р У Ю Щ А Я 
МЕЖДУНАРОДНАЯ СИСТЕМА БУХГАЛТЕРСКОГО 
УЧЕТА ПО МЕТОДУ НАЧИСЛЕНИЯ СРЕДИ СТРАН-
БЕНЕФИЦИАРОВ PULSAR, И ЕЕ ВНЕДРЕНИЕ ВЕДЕТ 
К ПОЯВЛЕНИЮ ОПРЕДЕЛЕННЫХ ОЖИДАНИЙ 
ОТНОСИТЕЛЬНО ТОГО, КАК ОНА МОЖЕТ 
СПОСОБСТВОВАТЬ ИЗМЕНЕНИЯМ.

Индекс подотчетности CIPFA «Accountability Now»39  
показывает общемировую тенденцию того, что движение 
в направлении режима учета по методу начисления 
идет параллельно с внедрением МСФООС.  Несмотря на 
то, что МСФООС являются важными рекомендуемыми 
стандартами, определяющими реформы бухгалтерского 
учета, в глобальном масштабе различные страны 
предпочитают способствовать изменениям под эгидой 
национальных стандартов. Страны-бенефициары 
PULSAR не являются исключением в этом отношении, 
следовательно, роль МСФООС в реформах бухгалтерского 
учета разнообразна и варьируется от непосредственного 
принятия МСФООС до их использования в основном 
в качестве справочного материала для разработки 
национальных общих принципов бухгалтерского учета.

Рисунок 10 показывает, что сегодня40 у половины стран 
PULSAR имеются собственные национальные стандарты 
финансовой отчетности.  Вторая половина группы 
использует в основном МСФООС посредством прямого 
или косвенного принятия, либо в качестве ориентира, 
и лишь одна юрисдикция сообщила об использовании 
МСФО в качестве справочной базы.  С точки зрения 
международных систем бухгалтерского учета МСФООС 
безусловно является доминирующим ориентиром, и как 
таковой приобретет большее значение в будущем.

При рассмотрении проектов, предусмотренных 
в странах-бенефициарах PULSAR на следующие 5 лет, 
можно заметить значительный сдвиг в направлении 
использования МСФООС в качестве прямого или 
косвенного ориентира для национальных стандартов 
бухгалтерского учета.  Таким образом, наблюдается 
постепенное движение в направлении принятия МСФООС.  
Чтобы пролить больше света на статус МСФООС в странах-
бенефициарах PULSAR, инвентаризация также включала 
раздел, в котором юрисдикции тоже могли высказать свое 
мнение по поводу преимуществ введения МСФООС, вне 
зависимости от прямого или косвенного применения.  

ПЛАНЫ И СТРАТЕГИИ РЕФОРМ В СТРАНАХ-
БЕНЕФИЦИАРАХ PULSAR 
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На рисунке 11 представлена краткая информация 
о возможных преимуществах, которые связаны с 
применением МСФООС:

Результаты обследования показывают, что все, за 
исключением одной, юрисдикции напрямую связывают 
МСФООС с улучшением ситуации с подотчетностью. 
С нормативной точки зрения такая ассоциация имеет 
смысл, поскольку МСФООС 1 гласит, что цель финансовой 
отчетности, подготовленной в соответствии с МСФООС 

Рисунок 10. Обзор стандартов финансовой отчетности

Рисунок 11. Возможные причины в пользу применения МСФООС
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заключается в том, чтобы “[…] продемонстрировать 
подотчетность организации за вверенные ей ресурсы 
[…]” (МСФООС 1.15).  Однако эмпирические исследования 
показали, что улучшения с точки зрения подотчетности 
можно добиться только посредством комплексного 
внедрения стандартов.41 Лучшая сопоставимость 
финансовой информации и согласование с другими 
странами и организациями также воспринималось 
как одно из основных преимуществ, которые дает 
внедрение МСФООС.  Структурирование финансовой 
информации, которого требуют МСФООС, скорее всего 
улучшает сопоставимость, опять же, если стандарты 
применяются комплексно.  Несмотря на то, что многие 
преимущества внедрения МСФООС признаются, почти 
половина юрисдикций считают, что их действующие 
системы бухгалтерского учета предоставляют достаточно 
информации.  Таким образом отсутствует прямое 
признание необходимости представлять больше 
информации или (или) более подробную информацию, 
что часто требуется для достижения сопоставимости.

Преимущества, связанные с установлением стандартов, 
в меньшей степени ассоциируются с применением 
МСФООС.  На интуитивном уровне это может быть связано 
с возможной потерей независимости и суверенитета 
каждой юрисдикции.  Однако, как показывает рисунок 12, 
страх потери полномочий по установлению стандартов, 
едва ли воспринимается как причина для отказа от 
применения МСФООС.

Несмотря на общую тенденцию к внедрению 
МСФООС, многие страны все еще воздерживаются от 
принятия этих стандартов.  Инвентаризация показывает, 
что помимо недостатка опыта – что в определенной 
степени самоочевидно – доминирующим фактором 
является отсутствие технических навыков, касающихся 
внедрения МСФООС.  Применение и внедрение постоянно 
увеличивающегося набора стандартов МСФООС – это 
непростая задача.  Многие страны с развитой экономикой 
и страны ОЭСР все еще сталкиваются с проблемами в связи 
с этой реформой.42 Несмотря на то, что эти проблемы по 
общему признанию представляют довольно серьезные 
препятствия, их можно преодолеть посредством четкой 
стратегии, включая выделение надлежащих ресурсов и 
политическую поддержку.

Реформирование бухгалтерского учета и отчетности 
в государственном секторе посредством внедрения 
МСФООС в той или иной форме часто создает 
определенные ожидания в отношении преимуществ 
от такой реформы.  Все эти выгоды редко могут быть 
реализованы в полной мере, и когда они все-таки 
реализуются, часто это происходит спустя много лет после 
продолжительных усилий по реформированию и в рамках 
более крупных процессов государственных реформ.43   
Таким образом МСФООС – это не серебряная пуля для 
решения всех структурных проблем УГФ, с которыми 
может столкнуться страна.

Рисунок 12. Возможные причины, чтобы не применять МСФООС

41 Например, Grossi & Steccolini, 2015
42 IFAC/CIPFA, 2018
43 ОЭСР, 2018
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В СТРАНАХ-БЕНЕФИЦИАРАХ PULSAR ПРОГРАММЫ 
РЕФОРМ БУХГАЛТЕРСКОГО УЧЕТА ЧАС ТО 
ПРОВОДЯТСЯ МИНИСТЕРСТВОМ ФИНАНСОВ, 
И СОХРАНЕНИЕ УСТОЙЧИВОЙ ПОЛИТИЧЕСКОЙ 
ПОДДЕРЖКИ ОСТАЕТСЯ СЛОЖНОЙ ЗАДАЧЕЙ.

Исследование показывает, что большинство 
инициатив, связанных с реформами PSA инициируются 
и (или) поддерживаются Министерством финансов.  Все 
юрисдикции единодушно заявили, что Министерство 
финансов устанавливает стандарты финансовой 
отчетности для федерального/центрального 
правительства, и только одна страна упомянула, 
что имеется специальная комиссия по учету в 
государственном секторе.  В то время как поддержка со 
стороны исполнительной власти высока, законодательная 
часть правительства, то есть парламент, в меньшей 
степени вовлечена в деятельность по реформированию 
PSA, и поэтому поддержка со стороны парламента часто 
является проблемой.  Однако полная поддержка со 
стороны как исполнительных, так и законодательных 
органов повысит положительные результаты реформ, а 
также их устойчивое проведение.44

Чтобы понять, какие учреждения как правило 
поддерживают реформы PSA, была проведена 
инвентаризация, которая включала вопросы, помогающие 
определить основных спонсоров как для изменения 
основ бухгалтерского учета, так и стандартов отчетности.  
На рисунке 13 показано, что министерство финансов, 
безусловно, является наиболее подходящим спонсором 
обоих элементов, за ним следует правительство в целом 
и законодательный орган.

Безусловно, без поддержки Минфина реформа 
PSA не состоится.  Точно так же поддержка со стороны 
парламента, как законодательного органа, крайне важна 
для оказания содействия принятию и параллельной 
реализации любой реформы PSA.  Вовлечение членов 
парламента в процесс реформ очень полезно для 
успеха реформы и, кроме того, повышает финансовую 
грамотность законодателей.  Целью любой реформы 
PSA должно быть получение значимой финансовой 
информации.  Однако информация из финансовой 
отчетности в режиме учета по методу начисления может 
быть значимой только в том случае, если получатели 
знают, как ее использовать для достижения ожидаемых 
целей и результатов.

НАБЛЮДАЕМЫЕ УРОВНИ НАРАЩИВАНИЯ 
ПОТЕНЦИАЛА ДЛЯ ПЛАНОВ И СТРАТЕГИЙ 
ПРОВЕДЕНИЯ РЕФОРМ

Рисунок 13. Спонсоры реформ основ бухгалтерского учета и стандартов отчетности

44 ОЭСР, 2018 г.
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ДЛЯ СОЗДАНИЯ, ПРИНЯТИЯ И ПОЛУЧЕНИЯ 
ВЫГОДЫ ОТ УСИЛЕНИЯ ФУНКЦИЙ БУХГАЛТЕРСКОГО 
У Ч Е ТА  Т РА Д И Ц И О Н Н Ы Е  Б Ю Д Ж Е Т Н О -
ОРИЕНТИРОВАННЫЕ МЕХАНИЗМЫ ФИНАНСОВОГО 
МЕНЕДЖМЕНТА ТРЕБУЮТ СУЩЕС ТВЕННЫХ 
ИЗМЕНЕНИЙ.

Все юрисдикции демонстрируют большой опыт 
и существенные знания в области финансового 
планирования и процесса подготовки бюджета, что также 
проявляется в рамках соответствующих правовых норм.45 
С одной стороны, это сильная сторона, однако, с другой 
стороны, это может ограничить перспективы, когда дело 
касается PSA.  Таким образом, очень важно помнить, что 
все реформы УГФ в странах-бенефициарах PULSAR, в том 
числе PSA, начинаются с бюджетной перспективы, то 
есть на основе того, что было установлено в отношении 
бюджета.  Однако разработка и проведение реформы 
PSA путем внесения поправок и корректировок в 
текущие бюджетные практики, законы и нормативные 
акты может привести к проблематичному слиянию 
двух функций УГФ (бюджета и PSA).  Инвентаризация 
показала, что при том что существует сильная мотивация 
начать процесс перехода к учету по методу начисления, 
фундаментальные различия между бухгалтерским учетом 
и бюджетированием все еще иногда не совсем ясны или 
игнорируются. 

Учитывая взаимосвязь между финансовым 
планированием и PSA, результаты обследования 
показывают, что большинство юрисдикций считают 
свои отчеты об исполнении бюджета сопоставимыми с 
финансовыми отчетами.  Одна половина юрисдикций 
представляет свои отчеты об исполнении бюджета 
отдельно от финансовых отчетов, а другая половина 
включает их в финансовые отчеты для сравнения 

бюджетных и фактических сумм.  Несмотря на то, что 
эти результаты указывают на определенный уровень 
интеграции двух функций УГФ, ни одна из юрисдикций не 
проводит сверку между отчетом об исполнении бюджета 
и финансовым отчетом.  Это было бы целесообразно, 
особенно для тех стран, которые представляют отчет об 
исполнения бюджета вне финансового отчета, потому 
что такое сопоставление позволило бы увидеть в деталях 
разницу между значениями, признанными в первом и 
втором отчетах, а также увидеть, есть ли значительные 
различия.  В результате может возникнуть вопрос, 
полностью ли признается различие между традиционным 
отчетом об исполнении бюджета и финансовым отчетом, 
основанным на принципах начисления.

РАЗЛИЧНЫЕ ПРАВИТЕЛЬСТВА СТАЛКИВАЮТСЯ 
С ПРОБЛЕМАМИ ПРИ СОЗДАНИИ МОДЕЛЕЙ 
УСТОЙЧИВОГО НАРАЩИВАНИЯ КАДРОВОГО 
ПОТЕНЦИАЛА.

Любое продвижение в сфере PSA требует наличия 
квалифицированной рабочей силы.  Во многих странах 
квалифицированный персонал, особенно в области учета 
в государственном секторе, перешел в государственный 
сектор из частного, и многие сотрудники прошли обучение 
в частном секторе.  Таким образом, инвентаризация 
также была сосредоточена на взаимодействии между 
организациями государственного и частного секторов, 
такими как профессиональная бухгалтерская организация 
(PAO).  Кроме того, важно различать базовое образование 
и непрерывное профессиональное развитие (CPD), 
включая обучение, которое позволяет должностным 
лицам государственного сектора получать информацию 
о текущих и будущих наработках в сфере PSA. 

Рисунок 14. Образовательные программы, включающие курсы PSA

45 Особое внимание финансовому планированию и бюджетированию также подчеркивается в недавно опубликованной книге «Учет в 
государственном секторе, аудит и контроль в Юго-Восточной Европе», которая в значительной степени перекрывает сферу охвата стран.  (Vašiček & 
Roje, 2019)
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Однако прежде чем можно будет проводить 
профессиональное обучение, необходимо заложить 
основы PSA.  Многие юрисдикции делают это, включая 
PSA как предмет в свои программы бакалавриата и 
магистратуры соответствующих университетских степеней 
(Рисунок 14).

Как показано на Рисунке 14, все юрисдикции, кроме 
нескольких, включают курсы PSA в свои программы 
как бакалавриата, так и магистратуры.  Однако в 
нескольких юрисдикциях есть специализированные 
школы или академии, специально предназначенные для 
подготовки бухгалтеров государственного сектора, и 
только одна страна предлагает национальную программу 
сертификации бухгалтеров.  В связи с этим обследование 
включало запрос о возможности получения национальных 
или международных сертификатов в области PSA.

В то время как среди стран-бенефициаров PULSAR 
существует только одна национальная программа 
сертификации в области PSA, как показано на Рисунке 
14, пять юрисдикций предлагают возможность получить 
национальную или международную сертификацию PSA 
(Рисунок 15).  В целом все еще есть возможности для 
повышения квалификации персонала PSA, поскольку 

результаты показывают, что большинство стран не 
предлагают возможности получения таких сертификатов 
или не располагают никакой информацией о такой 
возможности.

После того, как базовое образование по PSA 
завершено, и персонал приступает к работе, 
профессиональные бухгалтерские организации (PAO) 
обеспечивают как базовую профессиональную подготовку, 
так и непрерывное профессиональное развитие для 
профессиональных бухгалтеров.  Во всех странах PULSAR в 
той или иной форме имеются национальные PAO.  Однако 
кардинальное различие состоит в том, сотрудничают ли 
эти организации с государственным сектором и в какой 
степени, то есть имеется ли у них они специальная учебная 
программа для бухгалтеров государственного сектора.  
Участие бухгалтеров государственного сектора в местном 
PAO будет способствовать обмену информацией, а также 
профессиональному развитию.  Странам PULSAR был 
задан вопрос, являются ли бухгалтеры государственного 
сектора членами местной PAO, чтобы они могли принимать 
активное участие в этих организациях (Рисунок 16).  Лишь 
несколько сообщили, что содействуют такому членству, 
в то время как в большинстве стран в этих организациях 
состоят исключительно сотрудники частного сектора.

Рисунок 15. Варианты получения национального и международного сертификата PSA

Рисунок 16. Членство бухгалтеров государственных учреждений в профессиональных бухгалтерских 
организациях (PAO)
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Профессиональное обучение и непрерывное 
профессиональное развитие – это основа 
высокопрофессиональных кадров, а высокий уровень 
профессионализма является крайне важной предпосылкой 
для реформ PSA.  Из результатов опроса (Рисунок 17) 
становится очевидным, что только несколько юрисдикций 
предоставляют возможности профессионального 
обучения и повышения квалификации для бухгалтеров 
государственного сектора.  Отсутствие таких 
возможностей развития со стороны профессионального 
органа, такого как PAO, не обязательно означает, что 
обучение не проводится.

Однако, если других провайдеров не существует, 
ответственность за предоставление соответствующих 
возможностей обучения остается за правительством, 
результатом будет выделение дополнительных ресурсов 
на такие обучающие программы, для которых во многих 
случаях ресурсы уже истощены.  Таким образом, отсутствие 
обмена и предоставления возможностей обучения со 
стороны местного PAO может привести к дополнительному 
финансовому бремени для правительства.

В то время как начальное профессиональное 
образование в большинстве стран обеспечивается 
университетами, доступность программ непрерывного 
профессионального образования иногда отстает: менее 
половины стран предлагают обучение в государственных 
учебных центрах или в рамках национальной программы 
сертификации бухгалтеров.  Это может означать, что после 
окончания университета бухгалтеры государственного 
сектора в половине всех стран PULSAR могут столкнуться 
с трудностями при получении доступа к обучению, 
особенно в связи с тем, что PAO также в большинстве 
случаев не охватывают PSA в своих программах CPD.  
Таким образом, даже если бухгалтеры являются членами 
местного PAO, они не смогут пройти обучение PSA ни в 
государственном учреждении, ни в PAO.

НЕСМОТРЯ НА ТО, ЧТО ИСПОЛЬЗУЕТСЯ ШИРОКИЙ 
ДИАПАЗОН ИНФОРМАЦИОННЫХ СИС ТЕМ 
ФИНАНСОВОГО МЕНЕДЖМЕНТА, ИХ ОГРАНИЧЕННАЯ 
ИНТЕГРАЦИЯ ЯВЛЯЕТСЯ ПРОБЛЕМОЙ ДЛЯ РЕФОРМ 
БУХГАЛТЕРСКОГО УЧЕТА.

Все страны PULSAR признали ценность и важность 
современных ИТ систем финансового менеджмента, а 
также и то, что они являются предпосылкой для успешного 
процесса реформ PSA.  Результаты инвентаризации 
показывают, что в большинстве юрисдикций имеются в 
наличии некоторые ключевые элементы FMIS (Рисунок 18).

Результаты показывают, что информационные 
системы существуют в ключевых областях УГФ, однако 
следует признать, что покупка современной FMIS не 
приводит к автоматическому улучшению практики 
учета в государственном секторе.  Квалифицированный 
персонал и постоянное обучение программному 
обеспечению совершенно необходимы для получения 
дополнительных преимуществ от использования новых 
систем финансового менеджмента.  После того, как 
системы введены в действие, необходимо удостовериться 
в установлении интерфейсов между различными 
системами, чтобы гарантировать, что в конечном итоге 
поток информации приблизится к тому, чтобы быть 
распознанным интегрированной информационной 
системой управления финансами (IFMIS).  Без такой 
интеграции информационные потоки, например, для 
подготовки консолидированной финансовой отчетности 
или обратной связи для оказания информационной 
поддержки при подготовке нового бюджета на основании 
предыдущей финансовой отчетности, не могут быть 
установлены, что отрицательно сказывается на целях 
создания подотчетных, прозрачных и всеобъемлющих 
практик PSA .46

Рисунок 17. Поддержка бухгалтеров государственных учреждений со стороны PAO 

46 Например, ОЭСР, 2018 г.
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Уровень интеграции FMIS имеет не только технический 
аспект, но также организационный и связанный с 
наращиванием потенциала.  Странам PULSAR был задан 
вопрос, имеют ли организации, которым поручено 
исполнение бюджета, свои собственные ИТ системы для 
сбора финансовой информации, или они отчитываются 
непосредственно перед центральным правительством 
или его казначейством.  Результат распределился почти 
поровну: примерно половина юрисдикций сообщили 

о первом варианте, а другая половина - о втором.  В 
случае децентрализованных ИТ систем, то есть тех, 
кому поручено исполнение бюджета на более низких 
уровнях государственного управления, проблема 
хорошо функционирующих интерфейсов становится 
еще более актуальной, поскольку такие системы 
имеют основополагающее значение для обеспечения 
постоянного и безопасного потока финансовой 
информации.

Рисунок 18. Доступные элементы FMIS
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4 ВЫВОДЫ И 
ПЕРСПЕКТИВЫ

В целом можно сделать вывод, что большинство 
юрисдикций PULSAR переходят от режима строгого 
соблюдения режима учета по кассовому методу к учету 
по методу начисления, однако разными темпами и с 
разными приоритетами.  На рисунке 19 показаны текущие 
усилия или планы, связанные с реформами, в странах-
бенефициарах PULSAR.  Среди различных видов стратегий 
реформ многие страны подчеркнули продолжающиеся 
или запланированные программы реформ PSA.  Похоже 
существует общее согласие в отношении того, что 
переход к учету по методу начисления будет включать 
рассмотрение МСФООС в качестве прямой или косвенной 
исходной основы, в то время как применение МСФО 
будет играть незначительную роль (см. Рисунок 10: Обзор 
стандартов финансовой отчетности).  Если говорить более 

конкретно, восемь юрисдикций планируют изменить 
как основу бухгалтерского учета, так и стандарты 
отчетности в течение следующих пяти лет, и последнее 
в большинстве случаев будет исходить из МСФООС.  
Только три юрисдикции сообщают об отсутствии планов 
по проведению реформ, но это можно объяснить тем 
фактом, что две из этих юрисдикций достигли высокой 
степени соответствия МСФООС.47

С учетом этих целей в настоящем исследовании 
определяются различные сильные стороны, вызовы и 
возможности стран-бенефициаров PULSAR, которые 
кратко представлены ниже.

47 Эти три страны, у которых отсутствуют планы реформ, включают: Армению, Республику Сербскую и Молдову.  Согласно исследованию Армения и 
Республика Сербская ведут бухгалтерский учет по методу начисления и уже демонстрируют высокую степень соответствия МСФООС.
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В С Е  С Т РА Н Ы - Б Е Н Е Ф И Ц И А Р Ы  P U L S A R 
МОГУТ ВОСПОЛЬЗОВАТЬСЯ ВОЗМОЖНОСТЬЮ 
ИСПОЛЬЗОВАТЬ МНОЖЕСТВО СИЛЬНЫХ СТОРОН, 
КОТОРЫЕ ГОТОВЯТ ВСЕ ЮРИСДИКЦИИ К БУДУЩИМ 
РЕФОРМАМ PSA; ЭТО КРАТКО ИЗЛОЖЕНО НИЖЕ:

	• Все юрисдикции располагают хорошей базой 
знаний и техническим опытом в области 
финансового планирования и высокой степенью 
профессионализма в бюджетном процессе.

	• Большинство юрисдикций знакомы с концепцией 
бухгалтерского учета по методу начисления, 
благодаря историческим наработкам и (или) 
продолжающимся реформам.

	• Различные юрисдикции могут использовать 
комплексные финансовые и нефинансовые 
данные (например, реестры активов) для сбора 
значимой учетной информации, то есть, для 
подготовки бухгалтерских балансов и (или) 
облегчения консолидации.

	• Разработка бухгалтерских балансов 
государственного сектора продолжается в 
нескольких юрисдикциях, использующих 
МСФООС в качестве справочной основы, 
но есть возможности для дальнейшего 
усовершенствования.

	• Все юрисдикции пришли к выводу, что реформы 
PSA следует рассматривать в более широком 
контексте комплексной системы УГФ, включая 
такие функции, как Бюджет, Аудит или СГФ, и 
соответствующих институтов в правительстве.

	• В некоторых юрисдикциях имеются сильные 
и оказывающие поддержку ВОФК с опытными 
профессионалами в области стандартов учета в 
государственном секторе, таких как МСФООС.

	• Все страны PULSAR признали ценность и 
важность современных ИТ систем финансового 
менеджмента, а также то, что они являются 
необходимым условием для успешного процесса 
реформ PSA.

СИЛЬНЫЕ СТОРОНЫ

Рисунок 19. Повестка дня реформ PSA стран PULSAR48

48 Данные по Хорватии недоступны.
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НЕСМОТРЯ НА НАЛИЧИЕ НАДЕЖНОЙ ОСНОВЫ 
Д ЛЯ ДА ЛЬНЕЙШИХ ДЕЙС ТВИЙ, С ТРАНЫ-
БЕНЕФИЦИАРЫ PULSAR ТАКЖЕ СТАЛКИВАЮТСЯ И С 
ОПРЕДЕЛЕННЫМИ ВЫЗОВАМИ, КОТОРЫЕ В РАЗНЫХ 
ЮРИСДИКЦИЯХ РАЗНЫЕ, СЛЕДОВАТЕЛЬНО НЕ ВСЕ 
СЛЕДУЮЩИЕ ВЫЗОВЫ МОГУТ БЫТЬ АКТУАЛЬНЫ 
ДЛЯ КАЖДОЙ ОТДЕЛЬНОЙ ЮРИСДИКЦИИ.

	• Преодоление традиционной ориентации 
на бюджетный учет путем демонстрации 
добавленной стоимости расширенной функции 
бухгалтерского учета.

	• Необходимость предоставления более 
подробной финансовой информации, которую 
требуют МСФООС, создает практические 
трудности.  Несмотря на то, что признаны 
многие преимущества внедрения МСФООС, 
почти половина юрисдикций считают, что их 
действующие системы бухгалтерского учета 
дают достаточно информации, указывая, что 
дополнительная информация может не быть 
использована в полной мере.

	• Сопоставимость отчета об исполнении бюджета 
и финансовой отчетности ограничена (например, 
ни одна страна не проводит сверку), что является 
проблемой для согласования двух функций, чтобы 
работать в направлении комплексной системы 
УГФ.

	• Создание и (или) введение новой учетной функции 
в связи с отсутствием технических знаний и 
опыта в области международных стандартов 
бухгалтерского учета, в частности МСФООС.

	• Рассмотрение «правильных вопросов реформ в 
правильное время» посредством достаточной 
и комплексной стратегии реформ, которая 
обеспечит достаточно времени и ресурсов для 
создания политической и институциональной 
стабильности, а также обеспечит поддержку, 
прежде чем приступить к дальнейшим 
техническим разработкам.

	• Большинство стран не в состоянии направить 
значительные ресурсы на подготовку реформы, 
связанной с переходом на метод начисления, 
по причине отсутствия таких ресурсов и 
(или) ограниченной поддержки со стороны 
правительства и государственных институтов.

	• Привлечение и обеспечение поддержки со 
стороны более широкой группы заинтересованных 
лиц за пределами Минфина.  Это становится 
особенно актуальным в контексте нестабильных 
политических условий и авторов реформ.

	• Большое количество организаций представляет 
собой серьезную проблему для сбора финансовой 
информации и подготовки консолидированной 
финансовой отчетности.

	• Отсутствие интеграции всех организаций, 
подконтрольных правительству, может привести 
к появлению «белых пятен» с точки зрения 
налогово-бюджетных рисков, например, ГП.

	• Разработка комплексных стандартов управления 
ИТ, чтобы гарантировать надежность, 
отслеживаемость и прозрачность финансовых 
данных.

	• Чтобы обеспечить персонал, обладающий 
подготовкой и знаниями для поддержки реформ 
PSA, уровень квалификации бухгалтеров 
государственного сектора можно еще повысить, 
например, посредством лучшего образования, 
непрерывного профессионального развития 
(CPD) или сертификации.

ВЫЗОВЫ
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И, НАКОНЕЦ, С УЧЕТОМ ПРОВЕДЕНИЯ РЕФОРМ PSA 
В БУДУЩЕМ, ИССЛЕДОВАНИЕ ВЫЯВИЛО МНОЖЕСТВО 
ВОЗМОЖНОСТЕЙ, КОТОРЫЕ ПОДДЕРЖИВАЮТ 
ЮРИСДИКЦИИ НА ИХ ПУТИ К БУХГАЛТЕРСКОМУ 
УЧЕТУ ПО МЕТОДУ НАЧИСЛЕНИЯ, КАК ПОКАЗАНО 
НИЖЕ.

	• Тот факт, что подавляющее большинство 
юрисдикций PULSAR приступили к той или иной 
форме реформ PSA в направлении перехода к 
учету по методу начисления, означает потенциал 
для дальнейшего укрепления нынешнего 
сообщества по обучению и для координации 
совместных усилий, направленных на реформы.

	• Неоднородность темпов и направленности 
индивидуальных реформ PSA создают условия для 
обратной связи и обучения на различных этапах 
реформ, а также дают возможность выработки 
решений для общих проблем и внесения 
соответствующих корректив в собственные 
процессы реформ.

	• У многих юрисдикций одинаковый исторический 
и культурный контекст, следовательно, есть 
общая основа возникновения институтов, что 
упрощает понимание того, как и почему работают 
или не работают определенные процессы в 
определенных юрисдикциях.

	• Во всех юрисдикциях наблюдается общая 
тенденция – менять стандарты финансовой 
отчетности, переходя от национальных принципов 
бухгалтерского учета к использованию МСФООС 
в качестве прямой или косвенной основы для 
национальных стандартов бухгалтерского учета, 
тем самым повышая сопоставимость среди стран-
бенефициаров PULSAR.

	• Все страны PULSAR предлагают высшее 
образование, которое включает модули учета в 
государственном секторе на уровне бакалавриата 
или магистратуры.

	• Нынешняя среда PSA во всех странах-
бенефициарах PULSAR обеспечивает поддержку 
в форме хорошей базы знаний в сфере, но 
требует определенных действий по наращиванию 
потенциала (например, образование, обучение, 
сертификация для сотрудников) и внешних 
технических знаний, в частности, в отношении 
интеграции существующих систем финансового 
менеджмента.

ВОЗМОЖНОСТИ
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