PAGE  
8

Отчет о проведении встречи специалистов 

Федерального казначейства и Министерства экономики,

финансов и промышленности Франции на тему:

«Государственные закупки. Опыт работы территориальных

органов казначейства»

13-17 ноября 2006 года

Франция
В период с 13 по 17 ноября 2006 года в г. Париже и г. Лионе (Франция) состоялась встреча специалистов Федерального казначейства (участники с российской стороны – Дюков С.П., Зарипов М.Р., Зварич Т.Е. и Скворцова Р.А.) с представителями Министерства экономики, финансов и промышленности, Генерального казначейства Департамента Рона (г. Лион).

Программа двухсторонних встреч включала в себя:

1. Представление регламентации по государственным закупкам.

2. Представление закупочного центра Минфина LLGAP.

3. Роль Главного управления по вопросам конкуренции, защиты потребительского рынка и борьбе с контрафактной продукцией в процедурах государственных закупок.
4. Знакомство с работой Территориального управления казначейства в г.Лионе Департамент Рона.

Во время встречи делегации Федерального казначейства с представителями Казначейства Франции были с большим интересом изучены и обсуждены вопросы правового регулирования закупок для государственных нужд на основании действующего во Франции на текущий момент Кодекса госзакупок, принятого в 2004 году с учетом изменений и требований Европейского права в рамках Европейского Союза.

Изучено Французское право частноправовых сделок , включающего в себя :

· директиву 2004/17 и – директиву 2004/15

· понятие частноправовой сделки

· основные категории частноправовых сделок

· исключения

· процедуры заключения

Предельные значения, определяющие виды процедур в зависимости от суммы сделок по утвержденной градации:

а). до 4 000 Е – адаптированные процедуры

б). от 4 000 Е до 210 000 Е – формализованные процедуры

в). от 210 000 Е до 5 270 000 Е  - рынок тендера.

Изучены адаптированные процедуры с детальным рассмотрением их основных принципов и составляющих:

· публичность и адаптированная конкуренция;

· независимость и ответственность покупателя;

· критерии;

· особенности потребности и рынка.

В рамках формализованных процедур рассмотрены :

· рынок тендеров;

· вид тендера ( открытый и ограниченный)

· конкурентно способные переговоры;

· электронные процедуры;

· рамочные соглашения и договорные сделки.

Изучены также требования кодекса о публичности (извещении) проведения тендера, соблюдения сроков и методов извещения и их форматов; методы отбора кандидатур, критерии их оценки, порядок рассмотрения предложений.

Проанализированы особенности критериев выбора по законодательству Франции победителей в сравнении Российским законодательством.

Рассмотрены условия проведения аукциона в электронном режиме реального времени и в целом электронные процедуры и требования при электронном обмене информацией, включая ведение единого реестра закупок для всех уровней бюджета и госучреждений.

Рассмотрены также:

-особенности рамочных соглашений в рамках долгосрочной перспективы;

-порядок ценового регулирования при заключении контрактов с учетом колебания цен на мировом рынке;

-особенности заключения договоров с оплатой субпоставщикам, подрядчикам тендера, а также основным победителям и взаимодействие со смежниками.

В широком аспекте изучены и обсуждены вопросы контроля за законностью, которые включают в себя:

· административный контроль (осуществляют госорганы);

· финансовый контроль (осуществляет бухгалтер-казначей); 

· судебный контроль (состоит из заключения и исполнения)

и меры ответственности за нарушение требований законодательства или проведения отдельных процедур.

Изучены вопросы контроля по вопросам конкуренции защиты потребительского рынка и борьбы с контрафактной продукцией в процедурах государственных закупок, которые включают в себя:

· определение сферы контрольных функций;

· наблюдение за предприятиями, участвующими в закупках, и выявление незаконного поведения;

· разъяснения предприятиям - участникам порядка проведения;

· роль контрольных органов в заседании тендерных комиссиях;

· проведение расследования по жалобам сторон;

· санкции при нарушении законодательства о закупках;

· оказание помощи по законности сделок и проверка их законного взаимодействия с судами.

Основной задачей при осуществлении контрольных функций в сфере закупок является предотвращение нарушений при проведении процедур тендеров, оперативное расследование и подготовка заключений при установлении нарушений для отмены незаконных сделок с участием Префекта и судебной системы.

Для изучения системы Госзакупок Франции была представлена схема функционирования закупочного центра Минфина Франции «Юсар» - одного из альтернативных вариантов порядка для последующей реализации товаров госорганам, муниципальным органам власти и госбюджетным учреждениям.

Рассмотрен порядок взаимодействия участников при централизованных закупках, ценовые предложения и эффективность применения централизованных закупок, структура системы при центразизованных закупках.

Руководитель национального Центра госзаказов при Генеральном казначействе Департамента Рона господин Жан Люк Буне охарактеризовал деятельность возглавляемого им Центра.

В 2000 году Правительство Франции впервые вынесло в правовое поле процедуры государственных закупок.

Первый Кодекс государственных закупок  был разработан в 2001 году. Согласно кодексу казначейству было поручено консультировать органы власти о правилах государственных закупок.

В г. Лионе был создан национальный Центр госзаказов, работники которого оказывают помощь бухгалтерам казначейства и всем желающим по вопросам госзакупок.

В Центре созданы 2 отдела: один на 14 человек «телефонный», второй на 4 человека – по работе с бухгалтерами казначейств, имеется секретарь и руководитель Центра, всего 20 человек.

В Центре с 9.00 часов утра до 13.00 дня работает горячая линия (телефонная). Обращаются в эту службу Коммуны, др. органы государственной власти, государственные учреждения и просто граждане по вопросам государственных закупок. Ответ  во всех случаях дается только по телефону, даже если есть запрос по факсу. Ответ дается в течение 2-х суток.

Показателем работы службы является количество принятых звонков и данных ответов. У Центра этот показатель составляет 96% (т.е. на 100 дозвонившихся дается 96 ответов).

Второй показатель результативности работы – это немедленный ответ. Этот показатель у Центра – 95 % (95 ответов на 100 звонков). 5 звонков, на которые не был дан ответ, направляются в Париж, они готовят ответ и дают его  Центру и звонившему.

В день поступает примерно 200 звонков на 14 человек.

Национальный Центр госзаказов не боится остаться без работы, так как Кодекс госзакупок постоянно совершенствуется. Если первый вышел в 2001 году, второй – в 2004 году, а в августе 2006 года вышел уже третий, в который включены все Директивы Евросоюза.

Обучение сотрудников Центра проходит в институте управления и экономики при Минфине, повышение квалификации идет по направлениям продолжительностью от 2 до 5 дней. Кроме того, в Центре работает система наставничества.

Эффективность работы Центра оценивается анкетированием и аудитом.

Каждый сотрудник в первую половину дня принимает звонки, а во вторую половину каждый оформляет принятые им звонки и данные ответы письменно.

Все бумажно оформленные ответы и вопросы сдаются заместителю начальника центра, а далее начальнику центра.

Все ответы выкладываются на внутреннюю сеть казначейства, и бухгалтера имеют возможность знакомиться с вопросами и ответами.

В год выкладывается 60-80 тысяч ответов и вопросов.

Руководящий состав категории А набирается на работу по конкурсу. остальных назначает Генеральный казначей.

Профессионального уровня работники достигают от 6 месяцев до 1,5 лет.

Полученный опыт работы по государственным закупкам Франции является весьма полезным при разработке нормативных документов по данному вопросу в Российской Федерации.
Выводы:

При изучении опыта работы системы Госзакупок во Франции возможно использовать отдельные положения с внесением поправок в законодательные и иные нормативные акты Российской Федерации, а также механизм их реализации, контроля за соблюдением законодательства и организации структуры централизованных закупок для достижения эффективности использования бюджетных средств, обеспечения качества и конкурентноспособности продукции для государственных нужд и повышения ответственности всех участников закупок и торгов, совершенствование информационного обеспечения и прозрачности указанных процедур и в целом совершенствования механизма осуществления госзакупок.
Вопросы системы государственных расходов Департамента Рона и бюджетной реформы представлены господином Лера, заместителем Генерального казначея.

Основные вопросы реформирования в бюджетной сфере определены Органическим Законом о финансах (закон LOLF), введенным в действие с 01.01.2006 года. Данный Закон был разработан в 2001 году и по существу является 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 метод) использования государственных средств.

У Департамента Рона примерно 20 задач, выполнение которых финансируется из бюджета. Эти задачи утверждены Парламентом Франции, а выполняются Департаментом.
При осуществлении расходов во Франции существует полное разделение полномочий между распорядителем и бухгалтером казначейства. К распорядителям относятся министерства, префектуры, каждый из них имеет свой бюджет и выполняет его в течение года. Решение о проведении расходов принимает распорядитель и выдает распоряжение бухгалтеру казначейства на оплату. Бухгалтер проверяет расчеты распорядителя и производит оплату. Распорядителей в Департаменте Рона много, а казначейство одно.

Распорядитель и бухгалтер работают на принципе недоверия, т.е. осуществляется сплошная проверка представленных документов. Однако в соответствии в соответствии  с Законом LOLF производится переход от этого принципа к принципу доверия, означающему:
1. Иерархический контроль расходов (выборочный). Крупные расходы (строительство, госзакупки) проверяются сплошным порядком, а повторяющиеся (например, командировочные) выборочно.

2. Партнерский контроль (распорядитель и бухгалтер – партнеры).          В этом случае между распорядителем и бухгалтером подписывается Соглашение или Хартия, и его ежегодно проверяют (специальная аудиторская фирма).

3. Технологический прогресс, когда при помощи специально разработанного программного продукта автоматически осуществляется контроль по всей цепочке расходов. Этот информационный проект стоимостью 6 млн. евро только начинает реализовываться.

Знакомство с префектурой Департамента Рона (непосредственно в префектуре) происходило с участием руководителя  Секретариата префектуры, который охарактеризовал полномочия Префекта. Институт префектуры во Франции был создан еще Наполеоном. Префектус в переводе с латыни – это тот, кто идет впереди.
Префект осуществляет руководство государственными органами в регионе, за исключением

- судебных органов;

- органов образования (они подчинены Ректору);

- инспекции труда;

- службы экономики и финансов (они подчинены Генеральному казначею).

По всем остальным государственным органам Префект утверждает структуру и является распорядителем бюджетных средств. Префект делегирует право подписи начальникам управлений.

Вся почта (служебные документы) от Министерства к руководителям  управлений на местах проходит через Префекта. Он является гарантом законности документов (актов), принимаемых на региональном уровне.
За 2005 год Префекту департамента Рона было представлено 160 тысяч актов на контроль, из которых 0,38% не были подписаны префектом, как представленные с нарушениями.

В префектуре проводится эксперимент по внедрению Закона LOLF. Закон LOLF ограничивает расход бюджетных средств, заставляет больше внимания уделять прогнозированию. С казначейством у префектуры заключено партнерское Соглашение (выборочный контроль).
При этом во всей Франции и в префектуре, в частности, существует полное разделение полномочий между распорядителем и бухгалтером казначейства. Префектура имеет свой бюджет и исполняет его  в течение года. Решение о проведении расходов принимает Префект как распорядитель и выдает распоряжение бухгалтеру в казначейство на оплату. Бухгалтер в соответствии с подписанным партнерским Соглашением проверяет отдельные расчеты (выборочно) и производит оплату.
Генеральный секретарь казначейства, второй заместитель Генерального казначея Департамента Рона, господин Бруно Лозак, осветил вопросы структуры и функций органов казначейства на территории.

Система органов казначейства Департамента Рона состоит из 47 отделений с численностью 1400 человек, обслуживающих 1540 местных бюджетов и ведущих лицевые счета 1 млн. налогоплательщиков. Отделения по своему функционалу либо взимают налоги, либо обслуживают местные бюджеты, либо смешанные или объединенные, выполняющие одновременно и ту и другую функцию.

В 1982 году был принят закон, согласно которому местные органы власти должны держать бюджетные средства в казначействе.

Система отделений постоянно совершенствуется, совсем недавно было закрыто 6 отделений.

Сейчас идет работа над тем, чтобы отделения были сугубо специализированными. Специализация проходит, в основном, на уровне руководящего состава.

Кроме совершенствования структуры отделений,  с лета 2006 года идет работа и над совершенствованием управления ими. В целях совершенствования управленческого контроля в казначействе создано специальное подразделение по работе с местными органами.
Перераспределяются функции  между казначейством и Министерством финансов.

В казначействе создано подразделение бухгалтерского учета, а также государственных закупок. Руководители этих подразделений консультируют местные органы власти и, в первую очередь, Префекта.

В 2007 году будет создано еще одно подразделение: по управлению имуществом. Оно будет вести реестр государственной собственности, визировать сделки по продаже и покупке имущества и т.д. До 2007 года эту функцию выполняют налоговые органы.

В структуре казначейства Департамента Рона есть четыре человека, которые выполняют функции аудита собственной сети и местных органов.

Общая численность работников казначейства Департамента Рона составляет 1400 чел., из них в центральном аппарате 630 человек, включая отдел информационного обеспечения. В отделениях работает 770 человек, из них:

- руководящие работники – 231 чел.;

- среднее звено – 530 чел.,

- младшие – 9 чел.

Штат отделений от 2 до 100 чел. Женщин в органах казначейства Департамента Рона работает 66%, мужчин – 34%.

Бухгалтер казначейства составляет отчетность и по государственному бюджету и по местным бюджетам. Эти отчеты бухгалтер подает в Счетную палату.
Казначейство Департамента Рона обеспечивает 3,3 млрд. евро по доходам и 4,4 млрд. евро по расходам. В эти расходы не входит заработная плата и пенсия.
Начальник отдела финансового контроля господин Бернар осветил вопросы реформирования финансового контроля.

В отделе финансового контроля казначейства работает 12 человек.            Задача отдела – контроль на начальной стадии прохождения платежа. Финансовый контролер визирует документы, начиная с 2,5 тыс. евро.

В соответствии с Законом LOLF в настоящее время внедряется принцип: «Расход, ориентированный на результат». Распорядители получают общую смету и обеспечивают её исполнение. При этом казначейство осуществляет  выборочную проверку расходов по Соглашению о партнерстве.
В целом по стране разработана система типовых показателей и задач, их порядка 24.

Например, для бухгалтера казначейства одним из показателей является срок в днях для проверки документов распорядителя и их оплате, этот срок установлен в 4,7 дня. Для работника отдела внутреннего контроля – процент нарушений, установленных последующим контролем. Если нарушений нет, то работник отдела хорошо консультирует.

Казначейство Департамента Рона ежегодно отчитывается перед Центральным казначейством о выполнении показателей.
Реформа контроля по Закону LOLF состоит в переходе от финансового контроля к бюджетному контролю к бюджетному контролю (отсутствует юридическая составляющая). Прошла реорганизация органов финансового контроля, в каждом министерстве создана служба ведомственного контроля.

Финансовый контролер дает заключение по каждому бюджету и проводит оценку расходных процедур распорядителя.
Порядок проведения расходных операций осветила начальник отдела расходов госпожа Доминика Бернар. 

Отдел расходов состоит из 3-х подразделений:

1. Оплата расходов без заработной платы – 30 чел. Обеспечивает 56 тысяч распорядителей, проводит 748700 операций за год.

2. Контроль за начислением заработной платы – 40 чел. Обеспечивает 3 Департамента, контролирует 102000 ед-ц зарплаты.

3. Оплата пенсий – 18 человек. Обслуживает 3 Департамента, 145000 человек бывших государственных служащих.
Четыре задачи поставлены перед отделом, включенные в национальные задачи:

1. Общий срок оплаты от приема счета до его оплаты довести до 36 дней (установлено законодательством в целом по стране – 45 дней).

2.  Средний срок оплаты бухгалтером от приема платежного поручения от 4,7 дня до 4,2 дня.

3. Процент поручений, представленных с нарушениями (отклонение оплаты) с 7% до 5%.

4. Внедрение упрощенного партнерского контроля по Соглашению между распорядителем и бухгалтером. За 2 года (с 2004 г.) заключено 15 Соглашений. Это, в основном,  командировочные расходы, текущие расходы, т.е. не носящие больших рисков. Это никак не относится к государственным закупкам.

Показателем качества бухгалтерского отчета является эффективное осуществление внутреннего контроля.  После внедрения Закона LOLF и реформирования бухгалтерского учета отдел  должен проверять правильность ведения бухгалтерского учета с тем, чтобы в последующем отчет был утвержден Счетной палатой.
С 2006 года произошли изменения в осуществлении контроля.

Сейчас в области контроля существует 2 системы: обязательная и факультативная.

По обязательной системе контролируются расходы с большими рисками: государственные закупки и перемена места жительства.

По остальным расходам осуществляется факультативный контроль (выборочный в пределах 10% платежей, но этот процент может колебаться, он устанавливается больше у имущественных сделок).

Процент нарушений постоянно анализируется в разрезе распорядителей и устанавливается процент выборочного контроля документов от 2% до 10%.

План контроля подается в Счетную палату.

Если фактический процент нарушений оказывается свыше 5% по текущим расходам и выше 25% по имущественным вопросам, Главное казначейство в Париже требует проведения сплошного контроля.
Начальник отдела неналоговых платежей госпожа Колета рассказала о взимании неналоговых платежей. В отделе работает 17 человек, обслуживается 142 распорядителя.

Надо сказать, что во Франции взиманием налогов и неналоговых платежей занимаются органы казначейства. Они ведут лицевые счета плательщиков, начисляют пени, осуществляют возвраты.

Неналоговые платежи – это все требования, которые не относятся к налогам государства.

По налогам – один распорядитель, по неналоговым – много. Платежные требования выписывают префекты или по делегированию полномочий – начальники управлений. Казначеи принимают документы к исполнению (взысканию).
Распорядители выписывают платежные требования, включая дебиторскую задолженность (исполнительный лист) и также  всё это передается в казначейство для взыскания.

Главные  распорядители и распорядители имеют свои программные продукты с конвертацией в общую базу казначейства.
Доля неналоговых платежей составляет примерно 5% общего объема бюджета.

Вопросы реформирования бухгалтерского учета осветила главный бухгалтер казначейства.

Систему бухгалтерского учета постоянно критиковали, так как не все государственное имущество отражалось на балансе, не в полном объеме работало понятие дебиторская и кредиторская задолженность.
Законом LOLF внедряется прозрачность путем распространения новых правил учета – метода начислений по аналогии с хозяйственными организациями. Учет становится самостоятельной деятельностью, отличной от бюджета, так как вводится учет в государственных органах, а не в учреждениях.

Сейчас бюджетный учет делится на три части:

1. Бюджетный учет.

2. Общий учет, отражающий общее состояние государства.

3. Учет анализа затрат.

Счетная палата утверждает отчеты по закону LOLF. Для Франции 2006 год – это первый год утверждения отчетов счетной палатой.

В 2006 году казначейство работает по новому плану счетов. Для этого проводилась большая подготовительная работа для проведения операций достоверного отображения имущества государства (недвижимость, запасы, резервы под риски и т.д.). 

В настоящее время во Франции оценкой владений государства занимается налоговая служба, Министерство обороны ведет свои владения.

С 2007 года всё это будет на учете в казначействе.

Для обеспечения учета вся деятельность государства разбита на 7 циклов (например, кредиторская задолженность, основные фонды и т.д.). Далее на продукты, процессы и процедуры. При этом учтены все возможные риски.
По Закону LOLF бухгалтерские проводки делаются на стадии операции, а не после её окончания.

В Париже в Главном казначействе создан отдел бухгалтерского учета государства.

Ежедневно в Минфин подается информация о финансовом состоянии государства.

Отделения казначейства Департамента Рона ежедневно передают отчетность по кассовым поступлениям и кассовым выбытиям в Генеральное казначейство, к программе которого они подключены.

Госпожа Беатриса Жене – главный бухгалтер казначейства Коммуны представила функции бухгалтера (казначея) при проведении государственных закупок.

Основные функции:

1. Консультирование всех органов власти Коммуны при выборе процедуры Консультации при отборе претендента.

2. Оплата расходов.

По процедуре закупок, которую выберет Мэр, он , в первую очередь, обращается  за советом к бухгалтеру казначейства: какую процедуру выбрать на определенную сумму средств.

Бухгалтер для этого анализирует нормативную базу Коммуны, однако советуя тот или иной вариант (открытый тендер,  количество лотов), никогда не вмешивается в решения Мэра.

Советы бухгалтера носят лишь рекомендательный характер.

После решения Мэра к работе приступает тендерная комиссия, в работе которой также принимает участие бухгалтер (его туда обязаны пригласить). Состав комиссии утверждается Законом, у бухгалтера – консультативный голос.

Бухгалтер участвует в проверке документов, обязательных для представления на комиссию.

Кроме того, бухгалтер обращает внимание распорядителя на возможные последствия результатов тендера. Однако решение принимает только комиссия и она может не следовать совету бухгалтера. Заседание комиссии оформляется протоколом. Если совет бухгалтера не принимается, то бухгалтер может требовать этой записи в протоколе, но протокол подписывает в любом случае.

По оплате расходов бухгалтер выполняет две функции:

1). выступает как субъект оплаты;

2). выступает в качестве кассира.

Бухгалтер должен проверить, что приложены все подтверждающие документы, список которых утвержден Декретом. Дополнительные документы бухгалтер требовать не имеет права.

Бухгалтер проверяет все документы: расчеты к ним по ценам, соответствуют ли они ценам по договору, наличие ассигнований и кассовую наличность. Мэр не знает состояния своего счета и не имеет ежедневной выписки по нему. Финансовая служба Мэра готовит лишь документы для оплаты, а всё остальное делает бухгалтер казначейства.

Бухгалтер всё проверил и производит оплату, для проводки документов бухгалтеру отводится 5 дней.

Начальник Административного
Управления
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