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Отчет о зарубежной стажировке в Канаде 

с 17 по 24 октября 2008 года по теме: 

«Совершенствование функциональной деятельности органов казначейства Канады, системы электронного правительства и государственных закупок»

Состав группы специалистов Федерального казначейства, принявших участие в зарубежной стажировке в Канаде:
	Л.А. Лопина


	Заместитель руководителя Федерального казначейства;

	И.И. Башлыков


	Помощник руководителя Федерального казначейства;

	Т.П. Казакова
	Заместитель Руководителя Управления Федерального казначейства по Московской области;



	В.В. Быченков
	Руководитель Управления Федерального казначейства по Красноярскому краю;



	А.Ю. Демидов
	Руководитель Управления Федерального казначейства по Самарской области;



	Т.Е. Зварич
	Руководитель Управления Федерального казначейства по Ленинградской области;



	О.М. Калиниченко
	Руководитель Управления Федерального казначейства по Саратовской области;



	С.Б. Гуральников
	Руководитель Управления Федерального казначейства по Краснодарскому краю;



	П.П. Сушевич
	Руководитель Управления Федерального казначейства по Камчатскому краю;



	Д.Н. Чугунков
	Руководитель Управления Федерального казначейства по Ульяновской области;


Тема: «Совершенствование функциональной деятельности органов казначейства Канады, системы электронного правительства и государственных закупок».

Срок стажировки: 17.10.2008 – 24.10.2008 г.
Цель стажировки: Изучение системы государственного управления Канады и направлений ее совершенствования, системы осуществления государственных закупок, а также вопросов, касающихся Электронного Правительства Канады.
В ходе стажировки в целях освещения вопросов стажировки принимающей стороной были организованы посещения обеих палат парламента Канады, Федерального ведомства Service Canada, а также офиса компании MERX, осуществляющей разработку и внедрение электронных систем государственных закупок для нужд правительства Канады.
Так же в форме диалога прошли встречи с:

· бывшим Заместителем секретаря в Кабинете министров в Секретариате по организации работы государственных органов и высшего управленческого звена;

· бывшим Директором по планированию и подготовке бюджета  Министерства финансов Канады;

· Старшим директором Отдела повышения качества оценки Секретариата Казначейского Совета Канады;
· Старшим исполнительным директором и Директором по партнёрствам и международному сотрудничеству канадской службы «Service Canada»;
· Специальным Советником Министерства общественных работ и государственных услуг Канады;
· Главным директором Отдела международного сотрудничества Управления Генерального Аудитора Канады.

В рамках проведенных встреч был рассмотрен обширный спектр вопросов, среди которых можно выделить следующие: 
· канадская федеральная система;

·  законотворчество в Канаде;

· работа Министерства финансов Канады и  бюджетный процесс Канады;

· система внутреннего аудита и работа офиса Генерального Аудитора Канады;

· внедрение принципов бюджетирования, ориентированного на результат;

· сфера закупок для государственных нужд Канады;

· предоставление государственных услуг на примере канадской службы «Service Canada».
I. Общие сведения о федеральной системе управления Канады и порядке законотворчества
Канада является федеративным государством, занимающим второе после Российской Федерации место по площади, и состоит из 10 провинций и 3-х территорий. 
Провинции входили в состав федерации добровольно на основании специальных договоров. Этим обусловлен высокий уровень самостоятельности, которым они обладают. Так, к примеру, статус провинций закреплен Конституцией Канады, в то время как решение о создании 3-х территорий было принято специальными актами федерального парламента.
Каждая из провинций имеет собственное правительство, представительный орган власти, собственную систему налогообложения. В свою очередь северные территории Канады, если смотреть с точки зрения разделения полномочий, не являются полноценными субъектами федерации. Можно сказать, что территории являют собой нечто среднее между провинцией и административно-территориальной единицей, управляемой федеральным правительством. Схема распределения основных полномочий между федерацией, провинциями и территориями приведена на рисунке 1.



Таким образом, можно сделать вывод, что в отношениях с территориями федеральный центр в полной мере сохраняет полномочия по управлению совокупностью природных ресурсов всех северных территорий, а также по охране природной среды Севера и Арктики.

Законодательная власть федерального уровня Канады представлена двумя палатами парламента – Палатой Общин (308 парламентариев) и Сенатом Канады (105 парламентариев).  Следует отметить, что в отличие от избираемых парламентариев Палаты Общин, парламентарии Сената Канады назначаются Премьер Министром.
В целом, законодательство Канады базируется на основе общего права и ориентировано на традиции и прецеденты. Кроме того, в отличие от применяемой в российском законотворчестве практике детального предписания, Канадское законодательство носит рамочный характер, что позволяет Кабинету Министров детализировать те или иные нормы законов своими нормативными правовыми актами. Федеральные законы вводятся в действие нормативным правовым актом Правительства Канады.
Интересным фактом является также то, что федеральное правительство не вправе вмешиваться в законодательные инициативы провинций, а может лишь оспорить законы провинций на предмет их несоответствия конституции Канады в Верховном суде. Федеральное правительство не утверждает и не согласовывает законы провинций. 

Другим интересным фактом является то, что на федеральном уровне только Министерство юстиции Канады может разрабатывать проекты законов. Также следует отметить, что законопроект в обязательном порядке составляется на 2х официальных языках – английском и французском.
II. Министерство финансов Канады 
Министерство финансов Канады является небольшим министерством, чей штат состоит преимущественно из экономистов, и возглавляется первым заместителем министра. Роли и основные функции Министерства финансов приведены ниже (рисунок 2).


























Таким образом, Министерство финансов Канады не осуществляет такие функции, как:

· Надзор за расходами; 

· Сбор налогов и сборов;

· Осуществление денежно-кредитной политики.
Также следует остановиться и на вопросах учета и отчетности. Так стандарты по отчетности утверждаются правительством Канады, а стандарты учета – общественной организацией Public Sector Accounting Board (по аналогии с Великобританией). Отчетность подлежит проверке Офисом Генерального Аудитора и представляется в Парламент на утверждение. Кроме того, необходимо отметить, что в отчетность включаются также и все операции государственных корпораций (Crown corporations), однако отчетность об исполнении консолидированного бюджета Канады не составляется – каждый уровень подотчетен своему представительному органу власти.
III. Функции казначейства в Канаде
Учитывая изложенное можно сделать вывод о существовании значительных отличий между Канадой и Россией. Не исключением является и понятие «Казначейство». Можно выделить следующие отличия в понимании понятия «Казначейство» в Канаде:
· Секретариат Казначейства в Канаде обслуживает комитет кабинета министров, который, можно сказать, осуществляет регулирование федеральной государственной службой;

· Осуществляет разработку политики относительно того, как должно работать федеральное правительство;
· Не принимает участие в работе других уровней власти в Канаде;

· Отсутствуют функции «управления денежными средствами».

Таким образом, можно говорить о том, что Совет казначейства является органом, который разрабатывает политику управления государственной службой в целом, выделяет средства прочим федеральным ведомствам, отвечает за вопросы контроля над их деятельностью, прежде всего, финансового, получает и анализирует их ежегодную отчетность, разрабатывает методические указания по ее составлению, рассматривает проекты их бюджетов, выступает от имени правительства в роли работодателя для государственных служащих – именно Совет казначейства заключает коллективный договор с профсоюзом госслужащих.
Вся фактическая повседневная работа возложена на Секретариат Совета казначейства, который выступает в двух ипостасях – является аппаратом, обеспечивающим  деятельность Совета казначейства и одновременно является специализированным федеральным ведомством.  

Основными функциями Секретариата Совета казначейства являются:
· постановка задач и разработка стандартов управления в рамках государственной службы;

· определение стратегических целей для горизонтального управления оперативной деятельностью правительства;

· оценка результатов деятельности министерств, ведомств и государственных компаний и контроль за эффективностью государственных инвестиций;

· оценка эффективности правительственных программ и разработка рекомендаций по повышению эффективности расходования государственных средств, исходя из приоритетов правительства, контрольных финансовых показателей и достигнутых результатов;

· обеспечение деятельности Совета казначейства как работодателя для государственных служащих по всем финансовым аспектам трудовых отношений;

· разработка мер по повышению эффективности системы государственного управления и деятельности государственной службы;

· ежегодное представление в парламент проектов бюджетов министерств и ведомств Канады, докладов о результатах их деятельности.

Ряд полномочий, которые в Российской Федерации возложены на Федеральное казначейство в Канаде выполняется не казначейством, а иными органами власти. Так, к примеру, Министерство общественных работ и правительственных служб Канады отвечает за работу «единого» счета, оплачивает работу всех федеральных государственных служащих и т.д.  
Функция «казначейства» находится в ведении «Генерального сборщика Канады», министра Департамента общественных работ и государственных услуг. Генеральный сборщик Канады производит около 226 миллионов выплатных операций и ежегодно работает с оборотами денежных средств на сумму до $ 1,3 триллиона. Среди широкого спектра функций Генерального сборщика Канады можно выделить следующие – обслуживание государственных счетов Канады, подготовка финансовых отчетов правительства, осуществление выплат по поручению 7 провинций и 3 территорий в соответствии с инициативами о совместной работе с федеральными министерствами, а также осуществление функций  крупнейшего администратора по зарплатам и пенсиям в Канаде. 
Как же выглядит система платежей в Канаде? Платежи в пользу государства можно условно разделить на 2 потока: 
1. – платежи правительству в целом (например – налоговые платежи);

2. – платежи конкретным министерствам (например – за оказанные услуги).

При осуществлении платежа в пользу федерального правительства платеж осуществляется «Генеральному сборщику Канады», а затем переводится в консолидированный фонд доходов. В свою очередь, при осуществлении платежа в пользу конкретного министерства, он также производится Генеральному сборщику Канады, а затем выставляется на субсчет данного министерства.
Следует также отметить, что по информации, полученной от канадских коллег, перечисление распределяемых доходов в бюджеты провинций осуществляется 2 раза в месяц.

Процесс осуществления выплат выглядит следующим образом. Министерства принимают решение об осуществлении платежа и направляют запрос на осуществление платежа в электронной форме Генеральному сборщику Канады. Электронные системы Генерального сборщика Канады осуществляют контроль «качества» запроса, и затем производится оплата в соответствии с установленными правилами управления денежными средствами. Актуальным вопросом для Канады в настоящее время является сокращение времени проведения платежей – так в настоящее время с момента запроса на осуществления платежа до непосредственного его осуществления проходит до 2-х недель. 
IV. Офис Генерального Аудитора Канады
Законодательной базой функционирования Офиса Генерального Аудитора Канады является Закон о Генеральном аудиторе (The Auditor General Act), который устанавливает основные права и обязанности Генерального Аудитора Канады и Уполномоченного по экологии и устойчивому развитию. 
Общее представление о месте Офиса Генерального Аудитора в системе органов можно увидеть на рисунке 3.







Генеральный Аудитор Канады, назначаемый сроком на 10 лет, может быть смещен с должности только решением обеих палат Парламента и обладает следующими полномочиями:

· Выбирать что, когда и каким образом подвергать аудиторской проверке;

· Запрашивать у правительства любую информацию, которая  требуется для выполнения его задач;

· Обладает свободой нанимать своих сотрудников самостоятельно (штатная численность составляет около 670 единиц).

Работа Офиса Генерального Аудитора Канады строится по шести основным направлениям:
1. Аудит финансовой отчетности Правительства Канады;

2. Аудит финансовой отчетности государственных корпораций;

3. Проведение аудиторских проверок министерств и агентств;

4. Проведение специальных проверок государственных корпораций;

5. Мониторинг окружающей среды;

6. Оценка отчетов о результатах работы.

Отбор объектов для аудита результатов осуществляется на основе оценки рисков, т.е. концентрируется не просто на участках предполагаемых слабостей, но и на том, как то или иное ведомство управляет основными видами рисков, а также исходя из дополнительных соображений таких, как наличие средств и людских ресурсов, наличие интереса со стороны парламентариев или общества.

Отчеты Генерального аудитора Парламенту представляются 4 раза в год.

V. Использование информационных технологий Правительством Канады при осуществлении государственных закупок
Общая закупочная политика правительства Канады определяется Советом Казначейства. Правительство в лице Министерства общественных работ и государственных услуг заключает контракты на предоставление товаров, работ, услуг на общую сумму более $10 миллиардов ежегодно. 
Основными принципами закупочной политики являются:

· Обеспечение гласности и справедливости;

· Поощрение  конкуренции;

· Обеспечение рационального расходования средств;

· Соответствие требованиям торговых обязательств Канады в рамках Североамериканского соглашения о свободной торговле, требованиям ВТО и т.д.










Следует отметить, что  Министерство общественных работ и государственных услуг, после получения заявки от какого-либо министерства на заключение контракта на сумму более $ 25 тысяч, обязано вносить предложения через Государственную Электронную Систему Торгов (далее – ГЭСТ), которую разработала компания MERX. ГЭСТ – это онлайновая служба по тендерам, которая выставляет объявления об открывшихся возможностях для заключения контрактов, приглашая потенциальных участников в тендерах
Разработанная компанией MERX система была продемонстрирована представителям Федерального казначейства. Исходя из увиденного можно сделать вывод, что все потенциальные участники тендера имеют равный доступ к одной и той же информации, могут обращаться за разъяснениями, причем в этом случае ответы на запросы предоставляются всем потенциальным участникам в виде приложения к тендерной документации.

Следует также отметить, что регистрация в системе ГЭСТ для поставщиков является платной.
Поставщики, заинтересованные в участие в тендере, после получения информации в системе ГЭСТ направляют в Министерство общественных работ и государственных услуг свои предложения, где они тщательно проверяются на предмет соответствия критериям, установленным тендерной документацией. Кандидат на заключение контракта, который отвечает всем требованиями условиям, а также предлагает самую ценную продукцию, работу, услугу или самую низку цену (или именно то, что указанно в документации на тендер), получает контракт.
VI. Служба «Service Canada»
Правительство Канады постоянно стремиться улучшить качество предоставляемых услуг, а также облегчить механизмы получения канадцами тех или иных услуг государства. Служба «Service Canada» создана, чтобы граждане Канады могли быстрее и проще получать ряд федеральных услуг.

Целью службы «Service Canada» является обеспечение качественного предоставления государственных услуг гражданам как по телефону, Интернету, так и при личном контакте. В настоящее время услугами службы пользуется около 33 миллионов Канадцев. Численность сотрудников «Service Canada» составляет более 16 тысяч человек в более чем 595 офисах службы, расположенных на всей территории Канады. Call-центры службы принимают более 51 миллиона звонков ежегодно.

Служба «Service Canada» предоставляет услуги различных федеральных агентств в режиме одного окна. Также в настоящее время идет пилотный проект по предоставлению службой услуг провинций и муниципалитетов. 

Предоставляемые «Service Canada» услуги можно разделить по следующим темам:

· Образование и переподготовка;
· Здравоохранение;

· Трудовые отношения;

· Здравоохранение;

· Жилье;

· Иммиграционная политика;

· Налоговые консультации;

· Юридические консультации;

· Документы, удостоверяющие личность;

· Пенсионное обеспечение;

· Туризм;

· Поддержка предпринимательства.

Следует также отметить, что для обеспечения прав граждан на получение различных государственных услуг служба «Service Canada» условно делит граждан на следующие категории: семьи, молодежь, работающие, пожилые, коренные жители, граждане с различными отклонениями здоровья и мигранты. Использование подобной сегментации позволяет при обращении гражданина в службу «Service Canada» информировать его о всех государственных услугах и программах, которые он может получить. 
VII. Выступления Федерального казначейства

Как уже отмечалось ранее – стажировка проходила в форме диалога, что, в свою очередь, позволило специалистам Федерального казначейства поделиться накопленным опытом со своими канадскими коллегами. 
Так в своем выступлении на тему «Основные принципы функционирования органов Федерального казначейства» Л.А. Лопина подробно осветила вопросы бюджетной реформы в Российской Федерации, структуру, функции и полномочия Федерального казначейства, а также остановилась на актуальных в настоящее время вопросах управления ликвидностью и кассового планирования. 
О.М. Калиниченко в докладе «Внутренний контроль и аудит в Управлении Федерального казначейства по Саратовской области» осветила Концепцию внутреннего контроля и аудита Федерального казначейства, виды возникающих в работе УФК по Саратовской области рисков и процедуры их минимизации, а также остановилась на системе управленческого учета и контроля.
Доклад на тему «Внедрение принципов бюджетирования ориентированного на результаты. Разработка показателей эффективности деятельности органов Федерального казначейства» А.Ю. Демидова осветил подходы к бюджетированию ориентированному на результаты, виды общественно значимых результатов деятельности Федерального казначейства, а также результаты применения указанных методик на примере Управления Федерального казначейства по Самарской области.
Д.Н. Чугунков в своем докладе на тему «Сфера закупок для государственных нужд в Российской Федерации» ознакомил канадских коллег с особенностями осуществления закупок для государственных нужд в Российской Федерации, с общими положениями Федерального закона от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», а также с наиболее частыми нарушениями, допускаемыми заказчиками.

Приложения – презентации канадских и российский специалистов.

Заместитель руководителя 
Федерального казначейства                                                                Л.А. Лопина
Федерация





Провинции





Территории





Оборона, иностранная политика и связи;


Международная торговля;


Транспортные коммуникации между провинциями;


Национальные финансовые и страховые институты;


Гражданское и криминальное право;


Территории;


Коренные народы;


Рыбный промысел в прибрежных водах и природные ресурсы, находящиеся в прибрежном шельфе;


Сельское хозяйство (на паритетных началах с провинциями);


Вопросы гражданства;


Вопросы иммиграции (с участием провинций).








Здравоохранение и социальное обеспечение;


Образование;


Транспорт в пределах провинции;


Природные ресурсы;


Местные органы правления.








Здравоохранение и социальное обеспечение;


Образование;


Транспорт в пределах территории.











Схема распределения полномочий между федерацией, провинциями и территориями


(рис.1)
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Экономический прогноз и анализ





Финансовые рынки: политика, займы





Оценка мер политики в социальной, экономической и международной сферах











Фискальный консультант





Налоговая и тарифная политика





Фискальная политика





Фискальная структура, бюджетная стратегия

















Международная деятельность











Федерально-провинциальные трансферты











Информирование











Иные функции





Международный валютный фонд, Всемирный банк





Здравоохранение и другие социальные программы





Выравнивающие платежи провинциям





Меры по финансированию территорий





Консультационный процесс при планировании бюджета





Опросы общественного мнения





Связи со СМИ, развитие веб-узла





Канадский арбитраж по международной торговле





Анализ финансовых операций и отчетов





Всемирная торговая организация





Группа 8-ми и группа 20-ти





Целевая группа по финансовым мероприятиям, касающимся отмывания денег





Роли и основные функции Министерства финансов Канады (рис.2)
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Федеральное правительство





Аудиты





Законы





Доклады





Подотчетность





Схема взаимодействия Офиса Генерального Аудитора Канады с органами власти (рис. 3)





Виды торгов





На сумму до $ 25 тыс.





На сумму $ 25тыс. и более





Закупки по телефону








Запрос о стоимости








Приглашение к участию в тендере








Запрос о предложении





Наличие единственного претендента





Запрос о предоставлении постоянно открытого предложения





Запрос о договоренности на поставки





Виды торгов, применяемых при осуществлении государственных закупок в Канаде (рис. 4)








