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Комплексное управление денежными потоками в сфере российских государственных финансов

Одной из важнейших государственных задач является необходимость выявления и мобилизации дополнительных резервов повышения эффективности использования ресурсов государственного сектора экономики, в состав которых входят (в широком смысле слова) денежные средства публично-правовых образований и иных институциональных субъектов соответствующего уровня, гражданско-правовая природа которых предполагает наличие фактора государственного участия в процессе их создания и дальнейшего функционирования.
В этой связи представляется целесообразным изучение принципов и технологий, основанных на применении лучших отечественных и зарубежных практик в сфере управления корпоративными финансами, с целью определения необходимости и возможности внедрения (полного или частичного) соответствующих механизмов в секторе государственного управления. 

Одним из таких инструментов, весьма успешно зарекомендовавшим себя в сфере корпоративного управления, является «CASH MANAGEMENT» (далее - CM), представляющий собой совокупность специальных банковских продуктов и услуг, позволяющих в том числе, на основе аутсорсинга передавать кредитным организациям часть функций и полномочий корпораций, с целью повышения эффективности расчетов и управления остатками средств. Элементами СМ в корпоративной сфере, в частности, являются: управление ликвидностью корпоративных счетов, рассчетно-кассовое обслуживание многоотраслевых и территориально распределенных бизнес-единиц, контроль их денежных потоков, эквайринг пластиковых карт, инкассация наличных средств и т.п.

При этом состав и объем передаваемых банкам полномочий определяется корпоративным менеджментом, исходя из набора решаемых задач, специфики ведения бизнеса, внутрикорпоративной культуры и иных сопутствующих факторов.

Примерами банковских услуг и продуктов в рамках корпоративного СМ являются:

· Централизованный контроль за проведением платежей;

· Бюджетирование – контроль за исполнением смет бизнес-единицами и акцептование платежей;

· Консолидация остатков средств на главном корпоративном счете (ZEROBALANCING);

· Кэш-пулинг (автоматическое распределение финансовых ресурсов клиента между его структурными подразделениями);

· Выдача консолидированных выписок (CONSOLIDATES-TATEMENT) и т.д.

Основной целевой функцией внедрения механизмов и принципов СМ или Комплексного управления денежным потоками в сфере государственных финансов (далее - КУДП) могла бы стать оптимизация кассовых потоков и повышение эффективности управления ими с точки зрения мобилизации дополнительных доходов в соответствующие бюджеты с учетом минимизации факторов сопутствующих рисков. Полагаю, что в государственном секторе экономики на федеральном уровне принципы и механизмы КУДП могли бы реализовываться, в том числе, по следующим направлениям:

1) Расчетное обслуживание участников и неучастников бюджетного процесса (далее соответственно - УБП/НУБП, либо - клиенты Федерального казначейства);

2) Предоставление клиентам Федерального казначейства современных расчетно-платежных сервисов;

3) Управление ликвидностью Единого казначейского счета по учету государственных финансовых ресурсов (далее – ЕКС);

4) Внедрение в практику управления государственными финансовыми ресурсами современных информационно-технических сервисов и т.д.

Рассмотрим возможные пути реализации вышеуказанных принципов и механизмов более подробно.

В сфере расчетного обслуживания УБП и НУБП в рамках развития системы кассового управления представляется целесообразным осуществление следующих мер: перевод на обслуживание в органы Федерального казначейства всех валютных счетов его клиентов, организация транзакционных процессов в иностранных валютах на основе механизмов концентрации средств на Единых казначейских счетах (как минимум, для ведущихся раздельно счетов по учету долларов США и Евро), последовательный переход к исключительно биржевым технологиям купли-продажи валюты (в том числе – с целью либо абсорбирования либо, наоборот, - мобилизации соответствующих ресурсов кредитных организаций и снижения рисков в процессе исполнения бюджетов, связанных с высокой волатильностью валютных курсов). В этом контексте представляется логичной и обоснованной перспективное наделение органов Федерального казначейства функциями агента валютного контроля по соответствующим операциям на счетах УБП и НУБП. 

Представляется также целесообразным обсуждение с руководством Банка России вопроса о возможности имплементации в нашей стране опыта функционирования государственных финансовых систем ряда развитых стран (например, ФРГ и Франции) по внедрению механизмов  так называемого «виртуального кэш-пулинга» (NOTIONAL POOLING) и технологий прямого дебетования ЕКС (DIRECT DEBIT) со стороны руководителей территориальных органов Казначейства России (в рамках установленных им руководством ведомства соответствующих лимитов).

В настоящее время Казначейством России и Банком России используются механизм «материального пулинга» (MATERIAL POOLING) предусматривающий физическое ежедневное «нулевое» сальдирование остатков средств, находящихся на расходных счетах территориальных органов Федерального казначейства, на ЕКС с использованием платежной инфраструктуры Банковских электронных срочных платежей (БЭСП). Такой подход делает необходимым проведение большого количества транзакций без возможности использования преимуществ клиринговых операций, предопределяя значительный объем транзакционных издержек и в конечном итоге, - усложняя маршрутизацию денежных потоков и замедляя оборачиваемость государственных финансовых ресурсов.

Механизм «виртуального кэш-пулинга» предполагает формирование единой ликвидной позиции для Федерального казначейства по всей совокупности счетов, открытых ему для кассового обслуживания соответствующего публично-правового образования (государственного внебюджетного фонда), в части кассовых поступлений и выбытий денежных средств. Он исключает встречные денежные потоки, дает возможность проведения транзакций в режиме реального времени и (в совокупности с использованием технологий прямого дебетования ЕКС) создает материальные предпосылки для внедрения механизмов беспроцентного внутридневного «зонтичного овердрафта» (UMBRELLA FACILITY) для Федерального казначейства со стороны Банка России в пределах соответствующей ликвидной позиции (с погашением возникающей задолженности путем проведения Казначейством России соответствующей однократной операции по завершению операционного дня).

Комплексная реализация указанных мероприятий позволяет обеспечить клиентам Казначейства России качественно новый уровень расчетного обслуживания, как с точки зрения скорости проведения платежей и контроля за их осуществлением, так и с позиции сохранности финансовых ресурсов (в части соответствующих валютных активов). В этой связи представляется также весьма важным разработка перспективных клиентских сервисов (контрольных и расчетных), которые могло бы в будущем обеспечить Казначейство России. 

В отношении развития контрольных сервисов важную роль для государственного сектора в целом могла бы сыграть централизация функций экономического инжиниринга (в части организации документарных и/или инженерных проверочных мероприятий) при осуществлении государственных (муниципальных) инвестиций.

Кроме того, представляется необходимым дальнейшее развитие системы платежных сервисов в бюджетной сфере, предполагающей в перспективе, как использование новых платежных инструментов, так и совершенствование уже существующих. В процессе реализации подобных инноваций в бюджетной сфере важно использование комплексного подхода, предполагающего соответствующие институциональные преобразования во всех секторах национальной экономики: общественном (GOVERNMENT - далее G), реальном (BUSINESS - далее B) и сегменте домашних хозяйств (PERSON - далее P). В зависимости от типологии конкретных транзакций (как внутрисекторальных, так и межсекторальных) направления возможных изменений могут быть различными (табл. 1).

Таблица 1. Перспективные направления совершенствования платежно-расчетных сервисов в бюджетной системе России

	№ п/п
	Тип транзакции

	Основные пути совершенствования платежно-расчетных сервисов

	1)
	B2G
	Синхронизация процессов зачисления бюджетных поступлений и направления информации о них в формате «реального времени»

	2)
	P2G
	Использование инновационных технологий: «электронных кошельков», пластиковых карт, сервисов по автоматическому списанию задолженности перед бюджетами 

	3)
	G2G
	Расширение сферы применения платежных технологий “JUST-IN-TIME” (перечисление платежей под потребность), документарное инкассо

	4)
	G2B
	Внедрение нового платежного инструмента «Казначейский гарантированный безотзывный аккредитив»

	5)
	G2P
	Централизация в Казначействе России функций выплат денежного содержания для всех служащих, занятых в системе государственного управления федерального уровня


Подобные подходы, в частности, предусмотрены в одобренной Минфином России и Банком России Концепции реформирования бюджетных платежей (2013г.)
. Данным документом также предопределяется концентрация с 2017 года финансовых ресурсов всех публично-правовых образований на трансформирующемся Едином казначейском счете, который будет открыт Казначейству России в Центральном банке Российской Федерации, с предоставлением Федеральному казначейству статуса прямого участника банковских расчетов, и соответственно – Банковского идентификационного кода (БИК). По аналогии с этим процессом в условиях вероятной централизации валютных транзакций на счетах в Федеральном казначействе в ведомстве следует внедрять технологии безналичных валютных операций на основе системы SWIFT  с получением собственного идентификатора IBAN  по международному стандарту ISO.

Реализация данной перспективной модели организации расчетно-платежных операций потребует серьезных институциональных и инфраструктурных изменений внутри Казначейства России, включая создание единого Расчетного центра, функции которого, к примеру, могло бы взять на себя существующее Межрегиональное операционное управление (МОУ), становящееся в этом случае своего рода агрегатором бюджетных данных, кассиром и бухгалтером по осуществлению всех централизованных операций (схема 1). 
Схема 1. Возможная перспективная схема движения информационных потоков с участием Расчетного центра Казначейства России. 
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Если подобный подход будет реализован, это очевидно потребует проведения процесса открытия и ведения Единых казначейских счетов Казначейства России (как в рублях, так и в основных иностранных валютах) для МОУ в Операционном управлении Банка России (г. Москва). При этом проведение операций со стороны территориальных органов Федерального казначейства, в рамках лимитов, установленных им центральным аппаратом ведомства, было бы возможно на основе механизмов прямого дебетования ЕКС, а в случаях сверхлимитных перечислений – посредством акцептования конкретных транзакций уполномоченными должностными лицами Казначейства России (схема 2).

Схема 2. Возможная перспективная схема акцептования платежных операций в Казначействе России.
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Реализация вышеописанных преобразований должна придать, в свою очередь, новое качество процессу управления ликвидностью ЕКС, понимаемому, как безусловное обеспечение сбалансированности финансовых активов и обязательств публично-правовых образований с возможностью извлечения максимальных бюджетных доходов от активных операций с соответствующими средствами на основе минимизации совокупности возникающих рисков. 

Таким образом, понятие ликвидности ЕКС тесно связано с дефиницией «финансово-бюджетное равновесие», трактуемое, как достижение сбалансированного состояния между доходностью от активных финансовых операций и совокупностью сопряженных с ними бюджетных рисков (страновых, банковских, технико-технологических, операционных и т.п.), рентабельностью вложений и уровнем регулирования целевых значений остатков средств (таргетирования) на соответствующих рублевых и валютных счетах.

Основными элементами успешного осуществления процесса регулирования ликвидности ЕКС являются:

1. Максимально возможная концентрация средств, относящихся к соответствующему публично-правовому образованию на его казначейском счете. Применительно к ЕКС федерального уровня, полагаю, в этом контексте следовало бы рассмотреть возможность консолидации на нем также остатков средств государственных внебюджетных фондов, государственных компаний (корпораций), федеральных государственных унитарных предприятий, акционерных обществ с долями государственного участия в капиталах (по крайней мере - в размере вновь вносимых денежных взносов за счет средств соответствующего бюджета на увеличение их уставных капиталов) с обязательным условием бесперебойности проведения Казначейством России расходных операций для вышеуказанных категорий плательщиков в объеме средств, находящихся на их лицевых счетах.

2. Комплексность подходов к решению проблем управления ликвидностью. Это, в частности, предполагает: наличие в арсенале соответствующих уполномоченных органов широкого спектра возможностей для проведения как активных, так и пассивных финансовых операций; совокупное использование расчетных показателей различных видов ликвидности (мгновенной, текущей, средне- и долгосрочной)
; придание нового качества процессам ведомственного и сводного кассового планирования и прогнозирования. В настоящее время (за исключением системы управления суверенными фондами) в качестве механизмов регулирования ликвидности ЕКС используются следующие основные инструменты: для пассивных операций – привлечение заемных долгосрочных финансовых ресурсов посредством размещения бездокументарных облигаций федеральных займов (ОФЗ) различной дюрации - на внутреннем рынке и размещение евробондов – на внешнем; для осуществления активных транзакций – проведение «электронных» аукционов открытого и закрытого типа с целью краткосрочного возмездного депонирования временно свободных средств ЕКС на счетах в уполномоченных банках, а также практически безвозмездное (по ставке 0,1 процента годовых) выдача срочных кредитов для покрытия дефицита бюджетов субъектам Российской Федерации (долгосрочных – до трех лет и краткосрочных – до тридцати дней). 

Полагаю, что вышеприведенный инструментарий должен быть в перспективе расширен: в части пассивных операций – за счет возможности осуществления кратко- и среднесрочных внутрироссийских кассовых заимствований на аукционной основе, а также с помощью эмиссии и размещения на рынке ценных бумаг (например казначейских векселей и (или) краткосрочных облигаций); в отношении активных сделок – посредством операций РЕПО (это должно быть осуществлено уже в текущем году), и проведения соответствующих транзакций с валютными авуарами (таких, как, к примеру валютный SWOP). Смещение акцентов в проведении комплекса мер по регулированию избыточной ликвидной позиции ЕКС на использование преимущественно залоговых инструментов размещения временно свободных средств позволит существенно снизить риски невозврата финансовых ресурсов, значительно усилить интерес институциональных инвесторов к рынку залоговых инструментов (на стартовом этапе проведение репозитарных операций в качестве таковых будут использоваться только ОФЗ различных траншей), и в конечном итоге  (в совокупности с развитием системы пассивных операций и соответствующей инфраструктуры) – позволит создать необходимые предпосылки для перехода к процессу полномасштабного таргетирования остатков средств на ЕКС в объемах, сопоставимых с аналогичными показателями лучших зарубежных практик при существенном (как минимум, в 1,5-2 раза от их уровня в текущем финансовом году) увеличении бюджетных доходов от операций с этими средствами.

Важнейшим фактором повышения эффективности и результативности управления ликвидностью ЕКС также является решение проблемы обеспечения достоверности результатов кассового планирования и прогнозирования. В настоящее время на федеральном уровне в процесс кассового планирования вовлечены все министерства и ведомства, однако, в условиях отсутствия механизма ответственности их должностных лиц за достоверность представляемых данных, качество ведомственного планирования зачастую является весьма низким, что крайне негативно сказывается на эффективности кассового управления. В этой связи полагаю необходимым с одной стороны, разработку, законодательное закрепление и внедрение в практику подобных механизмов административной и (или) бюджетной ответственности
, с другой – осуществление (наряду с использованием модели годового и помесячного и понедельного кассового планирования) процессов кассового моделирования на годовой, месячной и понедельной основе с использованием методов экспертных оценок, экстраполяции и математического моделирования. Контентной базой для организации подобной деятельности могут служить различные сценарии формирования доходной базы федерального бюджета и связанные с этим процессы осуществления расходных обязательств и меры по мобилизации источников кассовой сбалансированности федерального бюджета с учетом сроков и объемов этих факторов.

Наличие корректных результатов кассового планирования и прогнозирования позволит существенным образом оптимизировать процессы бюджетных заимствований (а следовательно – сократить соответствующие процентные расходы), снизить объем бюджетных средств на ЕКС и (при острой необходимости) – оперативно задействовать механизмы временного ограничения расходования средств (например, посредством «включения» технологии ПОФР – предельных объемов финансовых ресурсов на период продолжительного кассового разрыва внутри бюджетного периода).

3. Функционирование эффективной организационной структуры управления ликвидностью ЕКС и соответствующей ее потребностям информационной и телекоммуникационной инфраструктуры. 
В условиях предлагаемого существенного расширения инструментов регулирования ликвидности и предполагаемого в этой связи резкого возрастания операционной нагрузки на соответствующих сотрудников Федерального казначейства представляется целесообразным структурная институционализация их функциональных обязанностей в рамках соответствующих подразделений с использованием механизма внутриведомственного инсорсинга (возможный подход к реализации данной задачи приведен в таблице 2).
Таблица 2. Общая схема перспективной организационной структуры управления ликвидностью ЕКС федерального уровня.

	№ п/п
	Тип подразделения
	Основные функции подразделения
	Содержание основных операций

	1
	Фронт-офис
	Дилинговое подразделение
	Взаимодействие с внешней средой, заключение необходимых договоров, методическое и информационно-телекоммуникационное обеспечение, отработка и поддержка дистанционных сервисов и т.д. 

	2
	Мидл-офис
	Подразделение по обработке операций
	Проверки подготовленных и проведенных операций, риск-менеджмент и т.п.

	3
	Бэк-офис
	Операционно-учетное подразделение
	Открытие и ведение всей совокупности счетов, документарное сопровождение операций, перечисление и возвраты денежных средств, учет и отчетность и др.


Реализация масштабных задач в сфере формирования современной системы Кассового управления требует адекватной технико-технологической базы и использование возможностей как уже имеющихся, так и вновь создаваемых государственных информационных систем (далее ГИС).

К их числу, в частности, можно отнести и ряд введенных в промышленную эксплуатацию информационно-телекоммуникационных ресурсов (например ГИС ГМП («Государственные и муниципальные платежи»)), и разрабатываемые в настоящее время комплексы (важнейшим из которых является Государственная автоматизированная система «Электронный бюджет»).

Перспективные масштабные трансформации процессов кассового управления в России требуют кардинального обновления технологической основы хранения и обработки значительных массивов юридически значимой информации, что, в свою очередь, предопределяет необходимость создания крупных центров обработки данных и перехода к так называемым «облачным» технологиям их хранения и трансферирования.

Применение современных информационных и телекоммуникационных технологий в рамках системы КУДП даст возможность также существенно увеличить удельный вес безналичных расчетов в структуре платежного оборота государственного сектора экономики.  Это достигается, в том числе, за счет расширения сферы применения оборота пластиковых расчетных карт (как зарплатных, так и корпоративных), а впоследствии – также и эмиссии Казначейством России соответствующих продуктов с обеспечением их собственного эквайринга. 

Несмотря на чрезвычайную сложность, продолжительность в реализации и довольно высокую ресурсоемкость вышеописанных перспективных мероприятий, их комплексное внедрение позволит в значительной мере решить целую совокупность важнейших социально-экономических задач:

· Повысить степень транспарентности бюджетных операций;

· Обеспечить дополнительный прирост доходов бюджета за счет повышения эффективности системы управления консолидированными ресурсами и ускорения оборачиваемости соответствующих средств;

· Существенно смягчить неблагоприятные последствия временных кассовых разрывов в процессе исполнения бюджетов публично-правовых образований;

· Дать возможность в значительной мере сократить бюджетные заимствования и оптимизировать объем процентных расходов;

· Создать необходимые предпосылки для повышения степени оперативности и достоверности данных бухгалтерского учета (отчетности), а также - совершенствования аналитической и прогнозной деятельности в финансово-бюджетной сфере.

· Сформировать дополнительные условия для более широкого применения безналичных расчетов в национальной платежной системе России.

2. Консолидированные отчетные данные





1. Учетные данные о проведенных транзакциях 





4. Подтверждение (отказ) в платеже





3. Запросы на акцепт





1. Прямое дебетование ЕКС








2. Выписки по операциям








� Используется международное обозначение направлений платежей (цифра 2 заменяет предлог to и означает секторального бенефициара платежа)


� См. http//www.roskazna.ru


� Подробнее об этом см: Прокофьев С.Е., Саранцев В.Н. Единый казначейский счет Федерального казначейства: состояние  и перспективы Финансы и кредит. 2010. № 11 с 2-7.


� Например, в Республике Корея успешно применяется следующий законодательно установленный принцип: Министерства, отклонившиеся в прогнозах расходов в пределах, превышающих 5%, лишаются соответствующих ассигнований в следующем бюджетном периоде
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