
Отчет 

о проведении встречи специалистов Федерального казначейства и Министерства экономики, финансов и промышленности Франции по вопросам реформы государственного учета во Франции
1 - 8 июля 2007 года

Франция, г. Париж

С 1 по 8 июля 2007 года в г. Париж и г. Пуатье (регион Пуато–Шарант)  состоялась встреча специалистов Федерального казначейства  и Министерства экономики, финансов и промышленности Франции  по вопросам реализации реформы бюджетного учета государственных финансов и бюджетной отчетности во Франции.

Список участников с российской стороны – приложение 1.


Список участников с французской стороны – приложение 2.

Программа двухсторонних встреч включала в себя:

1.Вопросы реализации реформы учета государственных финансов Франции;
2.Обсуждение стандартов учета государственных финансов, разработанных с учетом требований Органического закона о финансах 2001 года, введенного в действие с 01.01.2006 года;
3.Вопросы применения с 1.01.2006 года Органического закона о финансах с точки зрения формирования отчетности об исполнении государственного бюджета за 2006 год.

4.Итоги сертификации отчета об исполнении государственного бюджета Франции за 2006 год
5. Вопросы организации системы внутреннего контроля учета, организованной для целей последующей сертификации финансовых отчетов.
6. Вопросы организации учета государственного имущества (методы оценки, учет, программное обеспечение)
7.Знакомство с работой территориального управления Казначейства в г. Пуатье провинции Пуато-Шарант.

Основные вопросы реформирования государственного учета во Франции связаны с  введением  в действие с 01.01.2006 г. Органического закона о финансах (закон LOLF), который был принят в 2001 году.
Цель бюджетной реформы - эффективное использование государственных средств (в основе программно-целевой подход использования государственных ресурсов).

В связи с вступлением в действие закона LOLF с 01.01.2006 г. произведен пересмотр некоторых государственных структур, введены 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 и его оценке. В настоящее время Управление имуществом вошло в состав  Казначейства Франции.
Из закона LOLF вытекает необходимость ведения 3-х видов учета: 

- Бюджетный учет (кассовый метод);

- Учет методом начисления;

- Аналитический учет издержек и проводимых мероприятий.

Министерством финансов Франции был разработан Сборник стандартов бухгалтерского учета, включающих в себя описание правил по учету и оценке каждого стандарта учета. Указанные стандарты были разработаны в соответствии с международными стандартами бюджетного учета. Создание стандартов для государственного учета продолжается, дорабатывается нормативная база. Рабочая группа отдела стандартизации за период с 2004 г. по 2007 г. разработала 15 стандартов, которые сравнимы со стандартами учета для хозяйствующих субъектов:

1. Финансовая отчетность (баланс, отчет о результатах, отчет о финансовых потоках);


2. Учет издержек;


3. Прерогативные доходы государства (налоги, штрафные санкции);


4. Текущие сборы. Финансовые поступления;

5.Нематериальное имущество

6. Материальное имущество;


7. Капитальные вложения;

8. Запасы;

9. Дебиторская задолженность;

10.Оборотные средства;

11.Кредиторская задолженность;

12. Резервы (запасы на непредвиденные расходы);

13. Обязательства, которые показываются в приложении;

14.Изменение методов учета и внесение изменений в учет;
15.Изменения в учете, происходящие после отчетной даты.
Учет имущества
Первая перепись государственного имущества во Франции (TGPE) датируется 1875 годом (в основе инвентарная перепись). В настоящее время реестр содержит 109454 объектов государственного имущества, в том числе Казначейство контролирует 34890 объектов недвижимого имущества, включая имущество за рубежом. Каждому объекту присвоен свой уникальный номер. В процессе бюджетной реформы проведены мероприятия по оценке этого имущества.
С 1 января 2007 года Управление имущества вошло в полном составе в Казначейство и работа по оценке имущества Казначейством проводилась силами работников управления имуществом. Оценка имущества была произведена по рыночной стоимости по каждому объекту и некоторое имущество было оценено символически в 1 евро (например, музеи, памятники архитектуры и др.). В целом государственное имущество было оценено в 49,1 млрд. евро. Работа по оценке государственного имущества не завершена. В результате сертификации бюджетной отчетности за 2006 год одно из 13 замечаний Счетного Суда касалось достоверности информации об оценке государственного имущества. При этом, первоначально методика оценки имущества была сертифицирована Счетным Судом.
Вопросы новой организации государственного учета.
    
Начиная с 01.01.2006 г. введена новая система бюджетного учета и контроля в министерствах. Основная особенность: ввод в структуру всех министерств генеральных казначеев для санкционирования расходов непосредственно в министерстве. Главное преимущество такой организации - ускорение расчетов за поставку продукции для государственных нужд. Кроме того, на генерального казначея в министерстве возлагается новая функция- оценка обоснованности расчетов сметы.

 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, подготовка отчетной информации. На генерального казначея в министерстве возлагается подготовка и проведение адаптации рекомендаций Управления Казначейства на всех уровнях контроля и учета. 

Финансовому контролю подлежит распределение 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. На генерального казначея министерства возложена миссия координации (отдела учета и отдела внутреннего контроля) – гармонизация методик контроля; координация работы с руководителями территориальных органов казначейства.
Вопросы применения с 01.01.2006 года Органического закона о финансах с точки зрения формирования отчетности об исполнении государственного бюджета за 2006 год. Организация внутреннего контроля. Итоги сертификации бюджетной отчетности.
      
В статье 27 Органического закона LOLF отражены требования к финансовой отчетности – отражение имущественного и финансового состояния государства, в связи с чем были разработаны финансовые стандарты финансовой отчетности. 
Финансовая отчетность включает в себя баланс, отчет о финансовом результате (издержки, прерогативные доходы государства, таблица сальдо операций за финансовый период), отчет о финансовых потоках, приложения к финансовой отчетности, доклад об отчете (пояснительная записка). Приложения являются составной частью финансового отчета и при проверке Счетным судом служат уточнением финансовых отчетов.
Бухгалтерский учет ведется в двух направлениях – на кассовой основе (бюджетный учет) и методом начисления (по общему плану счетов). Расхождения между данными по методу начисления и данными бухгалтерского учета (кассовый метод) разъясняются в приложениях к финансовой отчетности.  
 Законом введена обязательная сертификация отчета об исполнении государственного бюджета Счетным судом. Под сертификацией отчета понимается подтверждение достоверности сформированной отчетности об исполнении государственного бюджета. Таким образом, оценка качества учета государственных финансов реализуется через процедуру сертификации финансовой отчетности. Сертификация проводится Счетным Судом.  В результате сертификации отчета об исполнении государственного бюджета  за 2006 год Счетный Суд подтвердил достоверность представленной отчетности с 13 замечаниями, большая часть которых касается учета и оценки государственного имущества. 

Результаты сертификации  напрямую связаны с качеством внутреннего контроля, как в органе Казначейства, так и у распорядителя. Счетный Суд в своих 13 замечаниях, в том числе отметил недостаточность внутреннего контроля в государственных органах и их территориальных подразделениях (в этот список органы Казначейства не вошли). 

Внутренний контроль является общепринятым методом повышения качества бухгалтерского учета с целью информирования и достижения прозрачности. Государственное казначейство во Франции уже в течение нескольких лет ведет работу с целью усилить свой механизм внутреннего контроля. Задача в рамках Органического закона (LOLF) – сделать из бухгалтерского учета более эффективный инструмент государственного управления, что предполагает усиление механизма внутреннего контроля учета государственных финансов.
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». Критерии качества бухгалтерского учета заключаются в его законности, честности, точности, своевременной регистрации и др. Эти критерии позволяют анализировать, оценивать качество ведения учета.        

В Казначействе Франции организация внутреннего контроля строго регламентирована (разработаны стандарты контроля всех процессов и разработаны процедурные руководства по осуществлению контрольной деятельности). Имеют место три уровня организации внутреннего контроля в органах Казначейства- 1. самоконтроль (взаимоконтроль), 2.контроль со стороны руководства территориального органа Казначейства, 3. контроль со стороны Главного управления Казначейства. Отделы внутреннего контроля созданы на всех уровнях Казначейства (отделение, территориальное управление, Главное управление).

Внешний аудит финансовой отчетности осуществляет Счетный Суд и Генеральная финансовая инспекция при Минфине Франции.


Основные замечания Счетного Суда в результате сертификации касались качества информационных систем (несовершенство программного обеспечения), качества учета активов и качества оценки государственного имущества в целом.

Знакомство с работой территориального управления Казначейства в г. Пуатье провинции Пуато-Шарант.
Ознакомление с работой территориального Управления Казначейства (г.Пуатье провинции Пуато-Шарант) происходило с участием генерального казначея – руководителя Управления, его заместителя, начальника отдела внутреннего контроля, начальника отдела бухгалтерского учета и начальника отдела расходов и др.
Во Франции 22 провинции, в состав которых входит 100 Департаментов (в метрополии - 95, 5 - иноземных). В Пуато-Шарант 4 административные территориальные единицы.
Трехуровневая система Казначейства – Главное управление по учету государственных финансов, в провинциях – Генеральные казначейства, в более мелких АТЕ – отделения Казначейства.

Министерство финансов Франции после выборов реорганизовано в два министерства – Министерство финансов, экономики и занятости и Министерство по вопросам бюджета, государственной службы и национальных счетов.

К основным задачам  Генерального Казначейства (на примере Пуато – Шарант) относятся:

-сбор налогов в госбюджет и местный бюджет;

-производство и контроль за государственными расходами (как из государственного бюджета, так и из местных бюджетов);
-подготовка и передача финансовой информации органам государственной власти;

-консультационные услуги местным органам власти;

-управление денежными средствами, депонируемыми на счетах Казначейства.

Для реализации указанных задач в Генеральном казначействе созданы кадровая служба, служба производства и контроля за расходами, служба сборов налогов и др. сборов, служба сбора штрафных платежей, служба обслуживания местных бюджетов, служба аудита, служба по управлению имуществом. В Пуато – Шарант  в настоящее время проводится эксперимент по объединению Казначейства и налоговой службы. Казначейство было обеспечено информационной базой налоговой службы и теперь имеет доступ к лицевым счетам налогоплательщиков. Цель объединения – чтобы налогоплательщик обращался по вопросам уплаты налогов и самой уплаты налогов в один государственный орган – Казначейство.
М. Мартино – генеральный казначей - руководитель территориального управления Казначейства (г. Пуатье, провинция Пуато-Шарант) осветил вопросы реализации реформы государственных финансов во Франции.
Причины реформы государственных финансов:

- ухудшение состояния госфинансов;

- проблемы прозрачности операций с госфинансами (задача – обеспечить прозрачность);

- обеспечить эффективность деятельности государственных органов и ориентированность на результат.

С учетом указанных причин в основу органического закона  вошли следующие направления реформирования:

- реформа бюджетного процесса;

- реформа бюджетного учета;

- реформа учета издержек (в основе анализ и оценка эффективности экономической деятельности  госорганов).

Реформа бюджетного процесса. Девиз «защищать расходы с 1 евро».
В бюджете на 2007 год было утверждено 48 государственных задач (34 входит в бюджет и 14 вне бюджета), 167 программ, в том числе 134 программы включены в государственный бюджет). За каждой программой утверждается  должностное лицо, ответственное за ее реализацию. Каждая программа состоит из конкретных мероприятий, также утверждаемых законом о бюджете (бюджет 2007 включает 580 мероприятий.

Реформа бюджетного учета.  На первый план вышли вопросы учета исполнения бюджета – достигнутые результаты, повышение качества финансовой информации, представляемой  Правительству, гражданам, управленцам, финансовому рынку.  Учет разработан на основе международных стандартов, введены элементы имущественного учета (позволяет оценить финансовое состояние государства), введен метод начисления (отнесение операций на соответствующий отчетный период). Введены методы оценки финансовой отчетности результатов, аналогичные методам при оценке  финансовой отчетности хозяйствующих субъектов.
Учет издержек – измерение затрат, которое несет государство позволяет:

-оценить эффективность деятельности госорганов;

-сравнить эффективность деятельности разных государственных структур внутри государства;

-сравнить эффективность деятельности государственных структур разных стран.

Если затраты на обеспечение мероприятия в рамках бюджетной программы превышают затраты самого мероприятия, то решается вопрос о передаче этой функции сторонней организации (аутсорсинг).

Счетный суд не оценивает результаты деятельности, а только сертифицирует финансовую отчетность. Поскольку и национального Счетного Суда нет территориальных органов, то каждое территориальное казначейство один раз в год направляет всю учетную и отчетную информацию напрямую в Счетный Суд. Кроме того, контроль осуществляет генеральная финансовая инспекция Министерства экономики и финансов Франции (подчиняется Министру финансов).

Для территориального казначейства разработано 22 показателя эффективности и результативности деятельности. Существует два вида отчетности:

- PAP –отчет об ожидаемых результатах деятельности;
- RAP –отчет о достигнутых результатах.
Если показатели PAP и RAP расходятся, то Правительство может затребовать объяснения от отраслевых министерств о причинах не достижения запланированных результатах деятельности.

Для органа Казначейства разработано и утверждено 22 показателя эффективности деятельности.

В настоящее время разрабатывается новое программное обеспечение «КОРУС» для учета государственных финансов в органах Казначейства, которое планируется ввести в действие с 2010/2011 года.

В Постановлении 1962 года (Декрет о государственных расходах), действующего до настоящего времени, определены основные принципы и функции органов казначейства при осуществлении контроля за операциями со средствами государственных финансов:

- контроль качества распорядителя (соответствие подписи карточкам образцов подписи и печати);

- соответствие кода бюджетной классификации проводимой операции; 
- контроль за непревышением расходов на заработную плату над запланированным фондом  заработной платы;

- контроль реквизитов платежа;

- наличие соответствующих оправдательных документов (по каждому направлению расходов существует свой перечень первичных (оправдательных) документов и др.

Некоторые виды расходов подлежат проверке сплошным методом, такие как :

- расходы, связанные с госзакупками;

-авансовые платежи местным органам власти;

-расходы на госслужащих, переезжающих на новое место работы;

-расходы на семью в которой умирает госслужащий.

Ошибки, выявленные в процессе контроля подлежат кодированию и внесению в базу данных. Закупки на сумму свыше 90 тыс. евро подлежат прохождению через конкурсные процедуры. 

В ближайшей перспективе Декрет о государственных расходах 1962 года будет пересмотрен.
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. 


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.

Заместитель руководителя

Федерального казначейства 




Р.Е. Артюхин
Приложение 1

Список участников с российской стороны:

	1.
	Артюхин Роман Евгеньевич
	Заместитель руководителя Федерального казначейства

	2.
	Абдуханова Эльмира Раисовна
	Заместитель начальника Управления бюджетного учета и отчетности Федерального казначейства

	3.
	Салдусова Байрта Владимировна
	Начальник отдела отчетности кассового исполнения бюджетов Управления бюджетного учета и отчетности Федерального казначейства

	4. 
	Кузнецова Татьяна Зиновьевна
	Руководитель Управления Федерального казначейства по Иркутской области

	5.
	Калиниченко Ольга Михайловна
	Руководитель Управления Федерального казначейства по Саратовской области


Приложение 2

Список участников с французской стороны: 

	
	г-н Оливье Рузо 
	Начальник отдела 7В Главного управления Казначейства Министерства экономики, финансов и промышленности Франции

	
	г-н Мартино
г-н Гербедоен

г-н Летанг

г-жа Лакост

г-жа Герлет

г-н Ратьер

г-жа Ует

г-н Руссо
	Специалисты регионального Казначейства Франции в Пуато – Шарант (г. Пуатье)

	
	г-жа Батистон 
	Старший казначей отдела 6В Главного управления Казначейства Министерства экономики, финансов и промышленности Франции

	
	г-н Ж.П. Милот
	Руководитель Управления в Министерстве экономики, финансов и промышленности Франции

	
	г-н Ф. Бурро
г-н Ф. Прика
	Сотрудники отдела по управлению имуществом Министерства экономики, финансов и промышленности Франции

	
	Г-жа Клэр-Софи Лемер
	Сотрудник отдела внешних связей Министерства экономики, финансов и промышленности Франции
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