Отчет о проведении встречи специалистов Федерального казначейства и Министерства экономики, финансов и промышленности Франции по вопросам реформы государственного учета

 6-9 июня 2006года 

                                               Франция, г.Париж 

                   В период с 6 по 9 июня 2006г. в г.Париже  и г.Оксере (Франция) состоялась встреча специалистов Федерального казначейства (список участников с российской стороны – приложение1) с представителями Министерства экономики, финансов и промышленности, финансовым контролером в Министерстве социального развития, а также с сотрудниками Казначейства Оксера (список участников с французской стороны – приложение 2).

                  Программа двухсторонних встреч включала в себя:

1.Обсуждение вопросов реформирования государственного учета  во Франции и в России.

2.Новые правила и новые стандарты государственного учета.

3.Вопросы новой организации учета во Франции.

4.Общий финансовый отчет Государства.

5. Вопросы построения системы внутреннего контроля учета, организованной для целей последующей сертификации финансовых отчетов.

6.Вопросы бюджетного и финансового контроля в Министерстве социального развития.

7.Знакомство с работой территориального управления Казначейства в г.Оксер провинции Льонн.

  
Вопросы реформирования государственного учета во Франции осветил г-н Бернар Аданс – генеральный казначей, главный бухгалтер Управления реформирования государственного учета Министерства экономики, финансов и промышленности.

Основные вопросы реформирования это - введение  в действие с 01.01.2006г. Органического закона о финансах (закон LOLF), который был разработан в 2001 году, являясь, по-существу, новой финансовой конституцией, определяющей  прозрачность финансовых ресурсов при исполнении бюджета.

Проводится не просто бюджетная реформа, а определяется эффективное использование государственных средств, разрабатываются  цели и показатели (программно-целевой подход) использования государственных ресурсов.

Кроме эффективности управления финансами, законом внедряется   прозрачность путем  распространения новых правил учета  (метода начислений  (как в хозяйственных субъектах). Учет становится самостоятельной деятельностью, отличной от бюджета, так как вводится  учет в государственных органах, а не в учреждениях (важная особенность закона). В связи со вступлением в действие закона LOLF с 01.01.2006 произведен пересмотр некоторых государственных структур, введены отделения (отделы) контролирующие качество учета, отвечающие за отчетность государственных учреждений, дополнены функции казначеев и распорядителей бюджетных средств.

При внедрении нового закона о финансах столкнулись со сложностью создания единой базы данных по учету имущества государства, реестры по министерствам формировались долго, ввели в оборот понятие «относительная важность» при оценке имущества.

На 01.01.2006 сформировали входящий баланс (пассив баланса уже велся несколько лет, сложности актива из-за оценки имущества).  

Управление модернизации Министерства экономики, финансов и промышленности на встрече представлял начальник отдела стандартизации учета г-н Лионель Варей. Охарактеризовав основные, стандартные функции бухгалтерского учета, г-н Варей остановился на подходе «PCG» - план счетов методом начисления, который и внедряется в государственных органах, представляя собой переход от учета доказательств к информационным системам финансовых данных (аналитический, управленческий учет).

Французское Правительство учитывая опыт англо-саксонского подхода к бухгалтерскому учету (большой приоритет бухгалтерской информации, сложность правил бухучета) и движение мирового сообщества к применению стандартов бухучета – ISEFRS записало в финансовый закон (LOLF) применение в государственном учете метода начисления, при этом задача стоит двоякая: движение к международным нормам и постепенный переход от кассового учета к учету методом начисления. Таким образом, во Франции под давлением международного сообщества сформировалась концепция «государственного бухгалтера» и финансовый учет построен на учете активов и пассивов.

В финансовом законе охарактеризованы 3 вида учета- 

Бюджетный учет;

Учет методом начисления;

Аналитический учет издержек и проводимых мероприятий.

Разработка нормативов государственного учета, специфика государственного учета определены  в финансовом законе. Показать финансовый результат – вот цель учета.

         Во Франции существовало 3 формы представления бюджета:

1. общий бюджет;

2. счета специальных зачислений;

3. дополнительный  бюджет (внебюджетные средства).

2 и 3 формы для не юридических лиц, но специфическим образом отражались в государственном бюджете. В новой системе, когда от имени государства, единого предприятия, представляется бюджет, отсутствуют 2 и 3 формы представления.

      
Создание стандартов для государственного учета продолжается, разрабатываются документальная база, государство как участник, учет активов, налоги, пассивы.  Источниками разработок являются: план счетов CRG (для коммерческих организаций), международные – IFRS,  IPSAS – для местных органов, статистические национальные нормы (система национальных cчетов SCN 93- SEC 95). Рабочая группа отдела стандартизации за период с 2003г разработала 13 стандартов, которые сравнимы со стандартами учета для хозяйствующих субъектов.

  
Руководитель бюро 7А Управления модернизации Министерства экономики, финансов и промышленности г-н Юбер Блэзон осветил вопросы новой организации учета.

    
Начиная с 01.01.2006г. введена новая система бюджетного учета и контроля в нескольких министерствах. Основная особенность: ввод в структуру всех министерств генеральных казначеев для санкционирования расходов непосредственно в министерстве, а передача документов в том числе платежных и подтверждающих с визой генерального казначея осуществляется по каналам связи, без предоставления документов на бумажном носителе. Главное преимущество- ускорение расчетов за поставку продукции для государственных нужд. Кроме того, на генерального казначея в министерстве возлагается новая функция- оценка обоснованности расчетов сметы (бюджетных претензий).

      
Г-жа Доминик Батистон – начальник отдел бюро 6В Управления бюджета Министерства экономики, финансов и промышленности охарактеризовала Органический закон LOLF как новую финансовую конституцию, настолько велико значение этого документа. Закон разработан  в 2001 г., а вступил в силу с 01.01.2006 г., внедрение его обеспечит прозрачность финансовых отчетов об исполнении бюджета и государственных ресурсов (финансов), соответственно  изменилась и требования и формы финансовой отчетности. Финансовая отчетность должна отвечать требованиям закона, потому были разработаны и финансовые стандарты финансовой отчетности (ст. 28, 30 закона указывают, что 

доходы и расходы отчетного периода отражаются полностью,   завершающий период- 20 дней января; ст. 27 говорит о том, что   финансовая отчетность верно, полно отражает государственные ресурсы (в т. ч.  и имущественные). Законом введено новое понятие  - «честный учет», новый принцип верного отображения с дополнительной информацией в виде приложений к бухгалтерским записям. Законом введена сертификация отчета об исполнении государственного бюджета Счетным судом. Под сертификацией отчета понимается анализ рисков самых важных операций (либо риски самих операций, либо риски способов их отражения). Введены также контрольные циклы (однородные операции) при проверке финансовых отчетов. 

   
Баланс представлен в виде чистого результата, в виде 3-х таблиц:

-чистые издержки;

-прерогативные государственные доходы;

-сальдо по операциям.

В приложении к балансу представлены обязательства государства. Приложения являются составной частью финансового отчета и при проверке Счетным судом служат уточнением финансовых отчетов. Расхождения между данными по методу начисления и данными бухгалтерского учета разъясняются в приложениях.  Парламент в предъявленном отчете об исполнении бюджета должен оценить принципы ведения бюджетного учета, определить соответствует ли баланс принятому закону.  

     
Вопросы построения системы внутреннего контроля учета, организованного для целей последующей сертификации финансовых отчетов, обсуждались с г-ном Антуаном Бланко – начальником бюро 6А Управления Казначейства Министерства экономики, финансов и промышленности.

    
Внутренний контроль является общепринятым методом повышения качества бухгалтерского учета с целью информирования и достижения прозрачности. Такое стремление к прозрачности находится в полном соответствии с заботами законодателей. Во Франции Закон о финансовой безопасности от 1 августа 2003г. обязывает акционерные общества предоставлять информацию о процедурах внутреннего контроля. Государственное казначейство во Франции уже в течение нескольких лет ведет работу с целью усилить свой механизм внутреннего контроля. В 1995 –1996годах была начата работа по такому усилению на уровне служб Управления Казначейства и неценрализующих отделений (введение функций внутреннего контроля в Управлении Казначейства). Задача в рамках Органического закона (LOLF) – сделать из бухгалтерского учета более эффективный инструмент государственного управления, что предполагает усиление механизма внутреннего бухгалтерского контроля.

     
Внутренний бухгалтерский контроль необходим как средство управления рисками, для более полного освоения процедур и для помощи распорядителям средств в овладении новыми методами контроля; как инструмент пилотирования, для достижения целей поставленных в разделе нового закона, посвященном бухгалтерскому учету; как педагогическая помощь, для сопровождения перехода на бухгалтерский метод начисления и для облегчения освоения новой информационной системы учета.

     
Компонентами внутреннего бухгалтерского контроля государства являются:  

4. организация бухгалтерской функции;

5. документирование внутреннего бухгалтерского контроля;

6. регистрация бухгалтерских операций.

Цель качественного бухгалтерского учета представлена в Органическом законе таким образом: «счета государства должны находиться в соответствии с законодательством, быть честными и давать достоверное отражение его имущественного и финансового состояния, бухгалтера следят за «соблюдением принципов и правил, указанных в законе, обеспечивают честность бухгалтерских записей и соблюдение процедур». Цель качества бухгалтерского учета разлагается на 6 операционных критериев (законность, честность, точность, исчерпанность, регистрация, отнесение). Эти 6 критериев позволяют анализировать, оценивать качество ведения учета.        

    
Вопросы бюджетного и финансового контроля в министерствах Франции на примере Министерства социального развития рассмотрены г-ном Жильбером Тульго – генеральным казначеем. Генеральный казначей (финансовый инспектор) в любом министерстве Франции представляет финансовые интересы государства. Приоритетными направлениями деятельности генеральных казначеев является: развертывание системы учета государственных финансов и создание входного баланса на начало года, внутренний контроль, управление изменениями, подготовка отчетной информации. На генерального казначея в министерстве возлагается подготовка и проведение адаптации рекомендаций Управления Казначейства на всех уровнях контроля и учета, кроме того с внедрением закона LOLF изменяется функция исполнения расходов: а именно, не все операции будут подвергаться контролю генерального казначея министерства (отбор по сумме или по виду расхода).  

В составлении входного баланса министерства задействовано 3 участника:

   
Главное управление по госфинансам;
Министерство (имущество движимое и недвижимое);

Управление бюджетного контроля и учета министерства.

При оценке имущества сложнее всего оценить запасы, т.к. их учета не было. Финансовому контролю подлежит с начала года утверждение бюджетной росписи по программам или оперативным бюджетам. Распределение должно соответствовать бюджетным назначениям министерства. Генеральному казначею в министерстве ежеквартально представляется отчет по исполнению оперативных бюджетов для контроля и анализа, существует и возможность последующего контроля, возможен и аудит финансовых дисциплин. На генерального казначея министерства возложена миссия координации (отдела учета и отдела внутреннего контроля) – гармонизация методик контроля; координация работы с руководителями территориальных органов казначейства.

Ознакомление с работой территориального Управления Казначейства (г.Оксер провинции Льонн) происходило с участием генерального казначея – руководителя Управления, начальника отдела внутреннего контроля, начальника отдела бухгалтерского учета и начальника отдела расходов. В составе Управления  находятся 30 отделений Казначейства, осуществляющих расходные операции по средствам государства и 9 специализированных отделений осуществляющих прием доходов от населения (чеки по подоходному налогу), информации от налоговых и таможенных органов. Управление Казначейства обслуживает 9 распорядителей средств государственного бюджета (расходы подведомственных получателей производятся только через распорядителя, за его подписью) и Префектура (расходы муниципальных образований провинции Льонн).

Отдел учета государственных финансов Управления Казначейства работает по 3-м направлениям.

Первое – регистрация всех операций по исполнению государственного бюджета на территории провинции по правилам метода начисления, (территориальные отделения осуществляют и дополнительный учет по детализированной классификации ряда учреждений).

Второе- ведение финансовых счетов (текущие почтовые счета по доходам и расходам, касса, банковские переводы).

Третье- подготовка управленческого отчета по всем финансовым операциям ежемесячно, нарастающим итогом за год. 

Дополнительно – сбор всех первичных документов по проведенным операциям за год для представления в Счетный суд.

Введение учета по новым правилам (метод начислений) способствовало улучшению качества государственных расходов, улучшению качества деятельности государственных служб. Статьи закона Lolf  позволили и в территориальном Управлении и отделениях вести общий учет всех финансовых операций, обеспечили проведение анализа издержек по мероприятиям государства, позволили в течение одного финансового года отражать доходы и    расходы государства. 

Новый план счетов для регистрации операций государственного бюджета состоит из 8 классов:

     1 класс- финансовый результат, резервы предстоящих расходов;

      2 класс- основные средства;

      3 класс- запасы;

      4 класс- счета третьих лиц;

     5 класс- финансовые счета;

      6 класс- расходы и издежки;

       7 класс- доходы;

      8 класс- внебалансовые обязательства.

В течение 2005 года в Управлении и отделениях осуществлялись подготовительные мероприятия для проведения операций достоверного отображения имущества государства (недвижимость, запасы, резервы под риски, регистр дотаций под амортизацию).

Изучались 13 стандартов учета, которые являются техническими документами, доступными для усвоения, инструкции дополняют технические документы и учетные схемы.

Проводился эксперимент в рамках реорганизации государственных служб и учета в территориальных управлениях Казначейства (CGL- государственный учет на местном уровне) – децентрализованный ввод информации, т.е. в территориальных отделениях вводились не только расходные операции, но и проводки по каждой операции. Каждое подразделение вводит, но исправительные записи можно провести только в Управлении. Эксперимент показал, что необходим лучший обмен информацией, улучшилось качество учета, снижены нагрузки на работников Управления. Проведена также дематерилизация  учетных документов, т.е. перевод документов в электронный вид, при этом разработано два типа документов – учетные журналы и финансовая отчетность. Каждое подразделение заполняет журналы самостоятельно в электронном виде, исправления производятся позаписно тоже в электронном виде.

Кроме того, ознакомились с проведением операций по расходам государственного бюджета (распределение ассигнований по распорядителям средств, управление обязательствами по видам расходования, контроль за принятием обязательств по государственным учреждениям, новые понятия бюджетного контроля и контроля индивидуальных актов по оперативным бюджетам, обслуживаемым в Управлении).

         Понятие внутреннего контроля за учетной функцией введено  в системе Казначейства очень широко, на всех уровнях исполнения государственного бюджета (от территориального отделения до Управления казначейства в Министерстве).
Ознакомились со схемой внутреннего контроля (3 уровня контроля – самоконтроль и взаимный контроль, отдел или отделение качества учета в Управлении, отдел в Управлении казны Министерства).

В территориальном Управлении Казначейства   создано отделение внутреннего контроля. Под внутренним контролем понимается – совокупность организованных, формализованных и постоянных мероприятий, которые планируются руководством, исполняются работниками для контроля их деятельности.

Эти мероприятия должны обеспечивать разумную уверенность в исполнении целей учета.

Информация о проведенном контроле автоматизирована, находится на сайте территориального Управления.

Состоялась встреча с представителем РБС - управление лесного хозяйства Министерства сельского хозяйства Франции, который осветил вопросы внедрения положений закона Lolf в территориальных подразделениях распорядителей государственных средств, а именно, каким образом их подразделение подключено к программе NDE (новые местные расходы), как поступает бюджетное расписание в электронном виде в Управление и подразделение РБС, как происходит обслуживание оперативного бюджета управления лесного хозяйства в Управлении Казначейства.


Полученный специалистами Федерального казначейства опыт реформирования государственного учета во Франции является полезным при отработке технологий внедрения нормативных правовых актов по бюджетному учету и отчетности Российской Федерации.
                                                                                             Приложение  1 

       Список участников встречи специалистов с российской стороны

1. Маклева Г.И. – начальник Управления бюджетного учета и отчетности Федерального Казначейства

2. Володина Е.В. – заместитель начальника Управления бюджетного учета и отчетности Федерального казначейства

3. Колчина И.Н. – начальник отдела консолидированной отчетности управления бюджетного учета и отчетности

4. Маратканова Н.А. – заместитель начальника Финансового управления – главный бухгалтер
5. Макарова В.В. – заместитель руководителя – главный бухгалтер УФК по Свердловской области

6. Алексеева И.В. – менеджер Департамента консультационных услуг государственному сектору ФБК 
                                                                                                    Приложение 2 

Список участников встречи специалистов с французской стороны

1. г-н Жан-Франсуа Столл – Генеральный казначей департамента Сена-Сен-Дени, координатор сотрудничества с Россией

2.  г-н Бернар Аданс – Управление реформирования государственного учета Министерства экономики, финансов и промышленности, главный бухгалтер

3. г-н Лионель Варей – начальник отдела стандартизации учета

4. г-н Юбер Блезон – руководитель бюро 7А

5. г-жа Доминик Батистон – начальник отдела в бюро 6В

6. г-н Антуан Бланко – начальник бюро 6А

7. г-н Жильбер Тульго – генеральный казначей в Министерстве социального развития

