Отчет

О проведении встречи специалистов Федерального казначейства и Федерального министерства финансов Германии по вопросам применения информационных технологий и осуществления контрольных функций в органах казначейства

10-17 июня 2007 года

Федеративная Республика Германия (Вайден - Нюрнберг - Мюнхен)

С 10 по 17 июня 2007 года в городах Вайден - Нюрнберг – Мюнхен состоялась встреча специалистов Федерального казначейства и Федерального министерства финансов Германии по вопросам применения информационных технологий и осуществления контрольных функций в органах казначейства.

Программа встречи включала в себя:

1. Изучение и обсуждение следующих вопросов:

- автоматизированная система БКУ (Бюджет, кассовый учет и отчетность);

- управление ликвидностью единого счета федерального бюджета;

- система внутреннего контроля Федеральных касс;

- системы криптографической защиты информации;

- электронная цифровая подпись;

- организация взаимодействия участников системы БКУ в рамках исполнения федерального бюджета.

2. Знакомство с работой Федеральной кассы в г. Вайдене.
3. Знакомство с деятельностью Федерального агентства по труду и занятости.

4. Знакомство с деятельностью Почты Германии  в рамках изучения схемы получения дохода Федерального бюджета от реализации коллекционных монет.
Особенности организационной структуры Федеральных касс 

и их деятельности
Федеральная касса города Вайдена одна из 4 федеральных касс оставшихся от 17 в рамках реализации проекта "Совершенствование структуры Федерального финансового управления", предусматривающего, в том числе сокращение общей численности сотрудников федеральных касс до 1000 человек.

Создание федеральной кассы именно в Вайдене было обусловлено в первую очередь тем, что был упразднен таможенный пост на границе с Чехией, что высвободило большое количество государственных служащих таможенных органов данного региона. Специфический механизм кадровой политики ФРГ в соответствии, с которым чиновник не подлежит увольнению принципиально (за исключением случаев нарушения законодательства), а также то, что служащие федеральных касс набираются исключительно из  служащих таможенных органов, сыграли решающую роль в выборе местом создания федеральной кассы город Вайден.

Федеральная касса города Вайдена обслуживает 2 Земли: суверенное государство Баварию и Баден-Вюртенберг на территории, которых расположено 2 400 получателей средств федерального бюджета. Ежегодный оборот кассы - 40 млрд. €.

Теоретически в каждой федеральной кассе должно быть одинаковое количество служащих - 250 человек. Однако фактическая численность превышает задекларированную цифру, так в кассе в Вайдене служит - около 260 человек, в данном случае эта цифра опять связана со специфической кадровой политикой ФРГ. Сокращение штатной численности служащих кассы идет за счет перевода их в таможенные органы, либо "естественной убыли" (например, достижение пенсионного возраста).

Организационно федеральная касса Вайдена (как и остальные 3) имеет 5 отделов:

- организационный отдел, функционально занимающийся обработкой корреспонденции федеральной кассы;

- отдел платежей, занимающийся обработкой информации о поступающих и планируемых к поступлению доходах, перечислением в доход федерального бюджета поступающих возвратов ссуд, а также так называемым "прямым дебетованием" (списание денежных средств по требованию третьего лица);

- бухгалтерия, включающая в свою структуру 3 подотдела, и занимающаяся непосредственно осуществлением платежей с единого счета по поручениям получателей средств федерального бюджета;

- бухгалтерия по работе с силовыми ведомствами, образовавшаяся в результате объединения федеральных касс с военными кассами;

- информационный отдел, обеспечивающий техническую поддержку, к задачам которого относятся бесперебойное функционирование технических средств и каналов связи.

Расходы по секретным статьям осуществляют специальные кассы Бундесвера.
Кроме указанных 5 отделов в федеральной кассе постоянно присутствуют 5 специалистов обеспечивающих внутренний контроль, данные сотрудники организационно подчинены Центру компетенции (KKR) и независимы от руководства кассы.

Федеральные кассы осуществляют контроль за наличием у получателя бюджетных средств, утвержденных в установленном порядке бюджетных ассигнований. При этом контроль за ведением операций со средствами федерального бюджета, в том числе за их целевым использованием осуществляется главными распорядителями бюджетных средств.
Необходимо отметить, что организационно сама федеральная касса подведомственна Главной финансовой дирекции, и входит в структуру Таможенного департамента Федерального министерства финансов. При этом на Главную финансовую дирекцию возложены все вопросы, связанные с обеспечением деятельности кассы, такие как: вопросы, связанные с оформлением персонала, обеспечением автотранспортом, ремонтом помещений, обслуживанием зданий федеральных касс, обеспечение средствами вычислительной и оргтехники и т.п. 

Учитывая изложенное, а также то, что вопросами оплаты труда государственных служащих занимается специально образованное Федеральное агентство фактически единственной статьей бюджетных расходов, по которой федеральной кассе доводятся лимиты бюджетных обязательств, являются расходы на канцелярские  товары.

Вопросами ликвидности счета бюджета занимаются: Федеральное Министерство финансов, Общество с ограниченной ответственностью «Федеральное финансовое агентство», Федеральный Банк Германии. 

ООО «Федеральное финансовое агентство» - общество с ограниченной ответственностью, единственным учредителем которого является Федерация, руководящие посты – занимают государственные служащие, непосредственно операциями со средствами федерального бюджета занимаются наемные сотрудники - специалисты по работе с ценными бумагами и финансовыми рынками. 

Ликвидность планируется ежедневно, кроме того, составляются прогнозы на год, полугодие, квартал, месяц. При составлении ежедневного прогноза расходов используется реальная база данных, которая формируется накануне дня осуществления платежа. Планируются дополнительные заимствования. 

Постоянно анализируется показатель дефицита бюджета.

У единого счета 215 субсчетов, на которых в течение дня может быть дебетовое сальдо. По концу дня «минусовый остаток» закрывается по договору с Бундесбанком, где находится единый счет Федерации. Заключительное сальдо единого счета практически всегда нулевое, имеются единичные случаи наличия остатка на едином счете в сумме, не превышающей 100000 евро.

При необходимости осуществления заимствований у специалиста занимающегося данным вопросом существует перечень банков, прошедших тендерную процедуру среди которых данный сотрудник выбирает банк с наиболее низкой на текущую дату ставкой по кредиту, с 7 до 10 часов утра, когда действуют наиболее низкие ставки. 

Схема 1.











Автоматизированная система БКУ
В основе автоматизированной обработки данных лежит система БКУ. Система начала строиться после введения новой экономической классификации в 1970 году силами специалистов Федерального Министерства финансов. К 1985 году был создан центральных блок обработки платежей и передачи данных в Федеральных банк, данных блок осуществлял только бухгалтерский учет и подготавливал данные для выгрузки в Федеральный банк. В конце 1990 года был разработан блок по планированию бюджета и формированию Федерального бюджета. С 1994 года начались работы по созданию блоков обработки данных таможни, студенческих кредитов, общих кредитов. С 2001 года началась разработка систем электронного документооборота, доработка которых ведется до текущего момента.
Необходимость создания автоматизированной системы БКУ была обусловлена следующими факторами:

- унификация ведения бюджетного учета и формирования отчетности (обеспечение единых подходов);

- усовершенствование  и ускорение процесса составления бюджетной отчетности;

- формирование ежедневного баланса кассового исполнения бюджета;

- реформирование касс;

- необходимость систематизации данных, создания информационной  базы данных (электронный архив);

- ежедневное распределение средств и получения оперативной информации о распределении;

- распространение единой автоматизированной системы на все уровни исполнения бюджета;

- отказ от бумажных носителей.

Система поддерживает следующие стадии бюджетного процесса:

- составление проекта бюджета (финансовое планирование);

- процедуры рассмотрения (утверждения) бюджета в Бундестаге и в Бундесрате;

- исполнение бюджета;

- контроль.

В 1994-2001 годах система БКУ была доработана в части возможности автоматизации исполнения федерального бюджета по доходам.
В 2001-2005 годах – внедрена возможность работы пользователей в форме диалога (с помощью системы удаленного доступа).

Техническое обслуживание и совершенствование программ возложено на технический центр «ZIVIT», ранее данный Центр являлся структурным подразделением Федерального министерства финансов, в настоящее время Центру придан статус юридического лица. «ZIVIT» получает заказы на разработку и доработку программного обеспечения не только для Федеральной кассы ФРГ, но и от других подразделений Министерства финансов. Общее количество сотрудников компании составляет порядка 1200 человек.
Необходимо отметить, что взаимодействие с автоматизированной системой БКУ осуществляется со стороны бюджетополучателей с использованием более чем 300 различных прикладных программных продуктов используемых в федеральных агентствах и ведомствах, что значительно затрудняет согласование и использование единых форматов данных. Форматы данных становятся избыточными. Кроме того, существует собственное программное обеспечение Федеральной кассы «SFTIP», позволяющее подготавливать платежные поручения, которое распространяется бесплатно, но не является обязательным к использованию. 
Приказом Федерального министерства финансов установлены общие правила и требования, которым должны отвечать данные программные продукты.

Программное обеспечение построено таким образом, что через шлюз обработки данных, по ранее установленным форматам, которые публикуются в официальной печати. Пользователи могут передавать первичные электронные документы в Федеральные кассы, расположенные в  городах Киле, Хале, Вайдене и Трире. Основной центр обработки данных находится в г. Бонне. За год по системе электронных платежей проходит более 33 миллионов денежных переводов и около 1 миллиона безакцептных списаний.
Для передачи информации в системе используются следующие сети:

- Выделенная сеть между Центром компетенции и «ZIVIT»;

- Сеть Федерального министерства финансов – для передачи данных из Федеральных касс;

- Сеть между Федеральным министерством финансов (Берлин) и центром обработки данных в Бонне;

- Сети других министерств – для передачи платежных поручений;

- Сети общего пользования – для передачи платежных поручений внешних пользователей.
Таким образом, систему БКУ можно условно разделить на следующие блоки:
Блок ввода информации

- Рабочее место для ввода онлайн-платежей;

- Шлюз для обработки данных поступивших из электронных систем пользователей;

- Рабочее место для оператора по вводу платежных документов с бумажных носителей;

Блок обработки информации

- модуль финансового планирования по долгосрочным проектам;

- модуль годового планирования и составления бюджета на год;

- модуль бухгалтерского учета;

- модуль подготовки данных в Федеральный банк;

- модуль обработки данных таможни, студенческих кредитов, общих кредитов;

- модуль обработки отсроченных платежей;

- модуль мониторинга счетов пользователей;

Сама система электронных платежей подразделяется на две подсистемы - онлайн-платежей и платежей с подтверждением на бумажном носителе.
Обмен данными с бюджетополучателями осуществляется в следующих формах:
1. На бумажных носителях (около 20% обмена).

В данном случае бюджетополучатель представляет в федеральную кассу, в организационный отдел платежное распоряжение по установленной форме. В бухгалтерии данное платежное распоряжение проверяется на корректность заполнения, идентичность подписей карточке образцов подписей. Далее документ вводится бухгалтером в систему БКУ.
 За корректность заполнения распоряжения по форме и по содержанию ответственность несет бюджетное учреждение. Форма платежного распоряжения утвержденная.
2. В электронном виде на носителе информации (дискете).

Платежное распоряжение представляется в федеральную кассу на дискете с сопроводительным письмом. В данном случае осуществляется сверка подписей на указанном сопроводительном письме с карточкой образцов подписей.

3. В системе электронного документооборота.

В данном случае рабочее место бюджетополучателя кроме представляемого Федеральным министерством финансов прикладного программного обеспечения для подключения к системе БКУ оборудуется системой симметричной криптографической защиты, что обеспечивает, по мнению представителей Федерального министерства финансов, необходимый уровень защиты информации.

При этом платежное распоряжение направляется на исполнение непосредственно в Центральную кассу, являющуюся структурным подразделением Центра компетенции. Однако бюджетополучатель обязан подтвердить данный электронный платеж – направлением в федеральную кассу  по факсу извещения об осуществлении платежа. В бухгалтерии федеральной кассы, куда поступает указанный факс, проводится сверка подписей на данном документе с карточкой образцов подписей, а также контрольных соотношений  в форме документа.
4. В подсистеме удаленного диалога.

В этой подсистеме платежи ограничены суммой в 1 тысячу евро, ввод данных производится непосредственно в систему БКУ через систему антивирусной защиты и систему идентификации пользователей (расположенные во Франкфурте), данные платежи не требуют подтверждения от сотрудников Федеральной кассы.  

Распоряжение бюджетополучателя после введения в систему БКУ, обрабатывается затем в платежном блоке и блоке бухгалтерского учета. Федеральные кассы, являющиеся участниками системы, отвечают за контроль и осуществление всех платежных и бухгалтерских операций. Центральный банк данных по обработке, осуществлению платежей и хранению информации находится в Центре компетенции «KKR», структурном подразделении Министерства финансов Германии, в функциональные обязанности которого входит техническое исполнение бюджета. 
Таким образом, основными участниками бюджетного процесса в автоматизированной системе БКУ являются:

- Федеральное министерство финансов;

- Центр компетенции «KKR»;

- Технический центр «ZIVIT»;

- Федеральные кассы;

- Бюджетополучатели;

- Федеральная Счетная палата.
Все платежи осуществляются через Центральную кассу Центра Компетенции: от 50000 до 200000 транзакций в день. Каждое утро формируется рейс для банка, обработка документов идет ночью (накануне дня платежа). С большой степенью достоверности можно прогнозировать следующий день по расходам.

Необходимо отметить следующую особенность открытия лицевых счетов бюджетополучателей. Каждому бюджетополучателю открыт отдельный лицевой счет, по каждой статье предусмотренной законом о бюджете. 

Соответственно в настоящее время в законе о бюджете 7100 статей расходов. При этом 1100 распорядителям средств федерального бюджета, открыто 160 000 лицевых счетов, и 10 079 получателям средств федерального бюджета открыто 540 000 лицевых счетов.
Каждый бюджетополучатель может узнать о проведенных на его лицевых счетах операциях и исполнении федерального бюджета в своей части (а распорядитель средств федерального бюджета также и в части подведомственных бюджетополучателей) в режиме реального времени через сайт системы БКУ в сети Internet, доступ к информации осуществляется на основании логина и пароля. Ведением и обслуживанием данного сайта занимается Центр Компетенции. 

Фактически информация о ходе исполнения федерального бюджета доступна в любой момент времени.
Схематично структуру платежной системы федерального уровня можно представить следующим образом:

Схема 2.










Существуют процедура списания с единого счета по требованию третьего лица (так называемое «прямое дебетование» - Direct Debit). Бюджетное учреждение в этом случае дает письменное согласие на списание средств (не в форме распоряжения, а в форме заявления). Федеральная касса оформляет списание денежных средств со счета. В случае необходимости осуществления постоянных периодических (регулярных) платежей бюджетным учреждением оформляется распоряжение, в котором указывается продолжительность (к примеру, 5 лет) и срок перечисления средств.

Необходимо отметить, что Германия в настоящее время только подошла к внедрению электронной цифровой подписи (ЭЦП). По мнению специалистов Федерального министерства финансов, насущная необходимость в таком внедрении отсутствовала, однако применение средств ЭЦП было обязательным требованием Евросоюза.

Соответственно за период с 1994 года был разработан федеральный закон об ЭЦП, приведено в соответствие законодательство ФРГ, разработано соответствующее прикладное программное обеспечение.

Особенности взаимодействия с ГВБФ
В Нюрнберге состоялось посещение Федерального агентства занятости ФРГ - ближайший аналог в бюджетной системе Российской Федерации - государственный внебюджетный фонд. 
Особенностью функционирования данного Федерального агентства является то, что оно не взаимодействует с системой БКУ и не участвуют в системе Единого счета. Федеральное агентство получает средства из федерального бюджета в форме межбюджетных трансфертов на выплату различных пособий для государственных служащих и осуществление переподготовки государственных служащих. Расчетный счет агентства открыт в Бундесбанке, на данный счет ежедневно по заявке сформированной Федеральным агентством перечисляются средства федерального бюджета. 
Ежемесячно Федеральному министерству финансов предоставляется отчетность о произведенных выплатах за счет средств федерального бюджета. 
При этом остатками на счете Федерального агентства управляют сотрудники Федерального агентства, доход, полученный от размещения остатка средств, направляется в доход федерального бюджета. 
Принципиальная позиция руководства Федерального агентства заключается в том что, по их мнению, указанная схема более выгодна для Федерации и позволяет более эффективно управлять средствами федерального бюджета.

Пособия по спискам, сформированным на основании информации представленной территориальными филиалами Федерального агентства занятости перечисляются на счета в банках. Существует почтовый банк (аналог - Сбербанк в России). Списки представляются в электронном виде с указанием суммы по каждому лицу. 
У Федерального агентства занятости около 3 900 000 получателей, максимальное количество переводов в день достигает  6 000 000.
Особенности системы внутреннего контроля и аудита
Также во время проведения встречи была рассмотрена система организации внутреннего контроля в федеральных кассах.
В каждой кассе существует подразделение внутреннего контроля, состоящее из 5 сотрудников. Организационно данные специалисты подчиняются Центру компетенции. Данные сотрудники работают в федеральной кассе постоянно, ротация кадров между федеральными кассами не предусмотрена. 
Сотрудник контрольного отдела действует на основании  Инструкции по проведению контроля в федеральных кассах – документа разработанного отделом 2а6 Федерального министерства финансов (аналог технологического регламента) где подробно описан механизм и процедуры проведения внутреннего контроля. Указанный документ периодически совершенствуется и дорабатывается, по мере необходимости в него вносятся изменения, последнее изменение было в 2003 году.  

Необходимо отметить, что каждый специалист федеральной кассы также исполняет свои обязанности в соответствии с аналогичным «технологическим регламентом». 
В функции контролера входит оказание консультаций сотрудникам кассы по всем методологическим и технологическим вопросам. В случае возникновения затруднений методологического характера начальник контрольного отдела имеет право позвонить в отдел 2а6 Федерального министерства финансов и уточнить возникший вопрос. 
Необходимо отметить, что изначально структура данного отдела предполагала равенство всех 5 сотрудников, однако практика показала, что при решении отдельных организационных вопросов целесообразно предусмотреть должность начальника отдела. 
Проверка осуществляется контролером по самостоятельно разработанному им плану проверки. Текущий контроль осуществляется ежедневно выборочным методом. Сплошным методом проверяются невыясненные поступления и депозиты. Объектами проверки являются данные, отраженные в системе БКУ, и информация на бумажных носителях, представленная бюджетополучателями. Взаимодействие между проверяющими осуществляется посредством внутренний сети, которая не имеет доступа для других пользователей. Кроме того, проверяющие в конце рабочего дня коллегиально обсуждают результаты текущего контроля. По результатам проверок каждым контролером формируется отчет, который направляется руководителю федеральной кассы с рекомендациями по устранению ошибок. Руководитель кассы предпринимает соответствующие действия по устранению замечаний. В Центр компетенции, в чью организационную структуру входит подразделение контроля направляется отчет, где проставляется только суммарное количество нарушений. Внутренний аудит осуществляется один раз в два года. Из сотрудников Центра компетенции формируется группа для проверки деятельности Федеральной кассы, руководителем которой является уполномоченный по бюджету. Протоколы по таким проверкам направляются в Федеральное министерство финансов.
Федеральную кассу 2 раза в год проверяет Федеральная счетная палата, в том числе она имеет доступ к отчетам, подготовленным подразделением внутреннего контроля. При этом Федеральная счетная палата – независимый орган, насчитывающий порядка 500 специалистов, сотрудники отделов внутреннего контроля федеральных касс в выездных проверках не участвуют.

Соответственно чем больше нарушений выявлено Федеральной счетной палатой, тем более негативной оценке подвергается деятельность сотрудников внутреннего контроля. Таким образом, специалисты внутреннего контроля заинтересованы в выявлении и устранении нарушений во взаимодействии с руководителем федеральной кассы.

Каждый служащий имеет право на получение очередного повышения в чине, однако совет по персоналу – общественный орган, существующий в каждом учреждении публично осудив действия служащего, может наложить запрет на такое повышение (в том числе и руководителя учреждения) либо рекомендовать его на другую должность, в случае если он не справляется со своими должностными обязанностями. 
При этом руководитель учреждения не может влиять на участников указанного совета по персоналу. Должность члена совета по персоналу выборная, выборы производятся раз в два года, общим голосованием сотрудников учреждения. На время исполнения обязанностей на члена совета по персоналу, руководство учреждения не может наложить каких-либо административных или дисциплинарных взысканий. Председатель совета по персоналу на время исполнения данных обязанностей освобождается от непосредственной профессиональной деятельности.

 Необходимо отметить, что такой подход оказывает положительное  воздействие на эффективность работы государственных служащих.

Федеральное министерство финансов Германии
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