
УПРАВЛЕНИЕ ЛИКВИДНОСТЬЮ И СВЯЗАННЫЕ С НИМ ПРОЦЕССЫ: ОПРЕДЕЛЕНИЯ НЕКОТОРЫХ ПОНЯТИЙ
1. Введение
1. Настоящая записка подготовлена в качестве справочного документа к опросу КС 2021 года, посвященному функционированию Единого казначейского счета и практике управления ликвидностью и прогнозирования движения денежных средств.   В записке приводятся определения наиболее часто использованных терминов, которые могут быть полезны респондентам. 
2. В записке проводится разграничение между двумя отдельными процессами или видами деятельности, что иллюстрируется ниже:
· Исполнение бюджета и обеспечение его финансирования для достижения запланированных результатов на год в целом в соответствии с первоначально определенным планом – см. рис. 1.

· Управление ликвидностью в течение года для обеспечения достижения целевого уровня остатка средств на ЕКС на протяжении года – см. рис. 2.  

Рис. 1. Исполнение бюджета и его финансирование
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Рис. 2. Управление ликвидностью в течение года
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Примечания: 

· Оба рисунка отображают общую картину; в разных странах взаимосвязи могут различаться.  

· Пунктирные линии показывают взаимосвязи, менее распространенные или актуальные для меньшего количества стран по сравнению с теми, что обозначены сплошными линиями.
3. Опрос членов КС, к которому подготовлена настоящая записка, посвящен механизмам функционирования ЕКС и управления ликвидностью в странах (рис. 2) и не ставит целью сбор информации о процессах исполнения бюджета в соответствии с первоначальным планом (рис. 1).  Структура записки соответствует структуре анкеты. В первом разделе дается определение ЕКС и рассматриваются его характеристики и охват. Во втором разделе приводятся определения других основных понятий в сфере управления ликвидностью и прогнозирования денежных потоков. Третий раздел охватывает определения основных терминов, относящихся к процессу исполнения и финансированию бюджета, и включен в качестве общей информации.    
2. Характеристики и охват ЕКС
Определение и основные характеристики
4. Единый казначейский счет – унифицированная структура банковских счетов правительства, в консолидированном виде отображающая совокупность денежных средств государства.
  Это может быть один счет (хотя, как правило, с субсчетами); группа взаимосвязанных счетов с нулевым балансом, остатки с которых переводятся (на главный счет), как минимум, ежедневно (обычно в электронном виде); или комплекс счетов, которые рассматриваются как один счет для целей расчета общего остатка денежных средств.  В идеальном случае ЕКС охватывает все денежные средства, включая бюджетные и внебюджетные средства; в некоторых странах ЕКС включает остатки средств на счетах органов управления нижестоящего уровня, а в других он ограничен только центральным правительством. ЕКС обычно открывается в центральном банке и обычно включает только средства в национальной валюте. Там, где правительство держит остатки средств на счетах в иностранной валюте, они, как правило, не рассматриваются как часть ЕКС, за исключением случаев, когда они могут быть легко конвертированы в национальную валюту в режиме, близком к реальному времени.
5. Исходя из принципа единства кассы и единства казначейской системы, ЕКС представляет собой банковский счет или комплекс взаимосвязанных счетов, через которые правительство выполняет операции по зачислению всех кассовых поступлений и осуществлению всех кассовых выплат. Принцип единства вытекает из принципа взаимозаменяемости денежных средств независимо от их конечного использования.  Когда отдельные кассовые операции необходимо разграничить для целей контроля и отчетности, это делается через систему бухгалтерского учета, а не посредством хранения/размещения средств на банковских счетах, относящихся к конкретным операциям. Это позволяет казначейству не смешивать управление денежными средствами и контроль на уровне транзакций.

6. Денежные средства. Обычное определение (средство платежа, которое принимается в обмен на товары и услуги, а также при уплате долгов) является слишком широким для рассматриваемого контекста. Денежные средства, находящиеся в распоряжении правительства, в основном представлены остатками на контролируемых им банковских счетах.  Лишь в единичных странах существенное значение имеет использование наличных денег, т.е. банкнот и монет, или же в качестве средства платежа используются ценные бумаги, а не денежные требования по банковскому счету.  Иногда денежные средства называют «ликвидностью» (хотя на рынках ценных бумаг это слово используется в другом значении). 
7. Полноценный ЕКС одновременно обладает тремя важнейшими характеристиками:
1) Структура банковских счетов правительства должна быть унифицированной, чтобы министерство финансов (Минфин) или казначейство имели возможность контролировать все поступления средств на эти счета и все списания с них.  Унифицированная структура банковских счетов правительства позволяет обеспечивать полную взаимозаменяемость всех денежных ресурсов, в том числе в режиме реального времени (при наличии системы электронного банковского обслуживания). Структура ЕКС может включать в себя лицевые субсчета в одной банковской организации (не обязательно в центральном банке), а также охватывать внешние счета с нулевым балансом (СНБ), открытые в нескольких коммерческих банках.
2) Никакое другое государственное ведомство не может управлять банковскими счетами вне контроля Минфина/казначейства. Варианты получения доступа к ЕКС и управления им преимущественно зависят от существующих институциональных структур и систем осуществления платежей и расчетов. 

3) Консолидация государственных денежных средств должна быть всеобъемлющей и должна охватывать все средства – как бюджетные, так и внебюджетные.  Это означает, что все государственные финансы, независимо от того, подлежат ли соответствующие денежные потоки бюджетному контролю или нет (т.е. резервные фонды, целевые фонды и другие внебюджетные фонды), должны контролироваться ЕКС. Остатки средств на основном счете ЕКС поддерживаются на уровне, достаточном для удовлетворения ежедневных операционных потребностей правительства (иногда с условием возможности использования средств на непредвиденные расходы или с формированием буфера/резерва ликвидности на случай непредвиденной неустойчивости фискальной позиции).
8. ЕКС обычно охватывает только средства в национальной валюте.  В тех случаях, когда у правительства имеются остатки на валютных счетах, они обычно не рассматриваются как часть ЕКС, если только не могут быть легко конвертированы в национальную валюту в режиме, близком к реальному времени.

Охват 
9. Как минимум, ЕКС должен охватывать все организации центрального правительства и их транзакции.  Сюда включаются счета, находящиеся в управлении фондов социального обеспечения и других трастовых фондов, внебюджетных фондов (ВБФ) и автономных государственных учреждений, а также займы многосторонних организаций и средства, предоставленные донорами.
 Охват ЕКС может также распространяться на субнациональные органы управления (такие как штаты, провинции или местные органы управления, включая муниципалитеты) и другие государственные учреждения; при этом есть примеры, где на каждом отдельном уровне государственного управления имеется собственный ЕКС (к примеру, в Китае абсолютно все органы местного управления на каждом из четырех уровней управления имеют собственные ЕКС в центральном банке – в результате по всей стране насчитывается более 500 000 единых казначейских счетов). 
10. На нижеприведенной диаграмме (выдержка из РСГФ-2014
) показан охват сектора государственного управления. Обращаем внимание на то, что включение в ЕКС государственных корпораций и коммерческих предприятий не является общепринятой практикой.
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11. Примеры неполного охвата ЕКС:

1) Случаи, когда министерства, департаменты или ведомства (МДВ) имеют банковские счета, на которые поступают «доходы из собственных источников».  Примеры включают ситуации, когда министерства, департаменты или ведомства продают определенные товары или услуги или в соответствии с решением, принятым в рамках государственной политики, собирают и оставляют в своем распоряжении (полностью или частично) поступления определенных налогов и сборов.  Эти средства остаются государственными деньгами и не должны храниться на каких-либо отдельных банковских счетах, кроме счетов с нулевым балансом или промежуточных счетов.
2) Внебюджетные фонды (например, фонд социального обеспечения, медицинский фонд, дорожный фонд).  Они зачастую настаивают на наличии отдельных норм законодательства, в соответствии с которыми им должно быть предоставлено право контроля над «своими» ресурсами.  Тем не менее средства этих фондов должны включаться в ЕКС; поскольку ЕКС допускает разделение контроля над ресурсами, этот механизм не лишает фонды возможности при необходимости пользоваться своими средствами, но в остальное время у правительства должна быть возможность использовать эти денежные средства.   

3) Ситуации, когда министерства контролируют (вне ЕКС) средства, перечисленные в качестве обеспечительных депозитов и переданные в доверительное управление (например, средства, предоставленные в качестве обеспечения импортерами в счет будущих платежей пошлин; денежные средства, депонированные государственными подрядчиками до завершения исполнения контрактных обязательств; средства, хранимые и собираемые правительством от имени третьих лиц).  Хотя с технической точки зрения эти средства правительству не принадлежат, они контролируются правительством и должны быть консолидированы на ЕКС.
4) Ситуации, когда МДВ, администрирующие доходы бюджета, имеют иные счета для зачисления поступлений, нежели счета с нулевым балансом, включая счета для удержания части средств для целей возврата налогов и других платежей.
5) Ситуации, когда партнеры в области развития предоставляют гранты и займы и требуют ведения для них отдельных банковских счетов, а не субсчетов в структуре ЕКС.  Признается, что партнеры в области развития часто требуют такого «разделения» средств, однако фактически эти средства представляют собой государственные деньги и поэтому должны быть включены в ЕКС. 
12. Если один или более из вышеописанных примеров имеет место за пределами банковских механизмов ЕКС, тогда, несмотря на то что ЕКС и существует, его охват нельзя, строго говоря, назвать полноценным.     

3. Payment systems

13. 
Governments increasingly process their payments electronically, although some still use cheques or physical cash.  Electronic payments are typically processed by accessing one of two country-wide systems:
  

1) The Real Time Gross Settlement (RTGS) system settles payments between banks in real time on a gross one-to-one basis, without bundling or netting with any other transactions.  The RTGS is suitable for low-volume high-value payments; the transfers, settled across banks’ accounts at the central bank, are immediate and irrevocable, and therefore carry no credit risk (although charges tend to be higher).  For these reasons the RTGS is usually managed by the central bank and regarded as part of the country’s critical economic infrastructure.

2) The Automated Clearing House (ACH) system processes domestic low value payments between participating financial institutions.  It may support both credit transfers and direct debits.  The system is designed to process batches of payments containing numerous transactions and charges fees low enough to encourage its use for low value payments.  Within the batch, transactions are netted between the participants, which reduces the number of final settlements but implies delay and some credit risk.

14. A government may access the RTGS or ACH system, or both; and may do so in a variety or ways. Where it has as an adequate system and security infrastructure, it may itself be a party to the system, interacting with it as would a commercial bank.  Alternatively, it may instruct the central bank to make payments on its behalf (with the instructions distinguishing between payments made through the RTGS or ACH). Or it may instruct a commercial bank to make the payments: this model tends to be used in a dispersed environment when individual ministries make their own payments; although in some cases commercial banks may be instructed to make low-value payments even if the central bank is used for high-value payments.  When using a commercial bank the TSA is debited when a transfer is made to the bank, whether it is in advance or after settlement of the respective batch.

4. Управление ликвидностью в течение года – определения основных понятий
15. Управление ликвидностью - процессы, предназначенные для обеспечения того, чтобы правительство имело доступ к денежным средствам или ликвидности для облегчения беспрепятственного исполнения бюджета, сообразуясь с другими целями.  Другие цели могут включать в себя экономное использование денежных средств; эффективное управление разрывом во времени между входящими и исходящими финансовыми потоками; а также поддержку политики в других областях (например, в отношении управления долгом, денежно-кредитной политики, политики развития финансовых рынков).  На практике эти дополнительные цели могут выражаться в виде поддержания величины остатков средств на ЕКС в определенном диапазоне и/или обеспечения того, чтобы в любой из периодов, когда имеется чистый избыток ликвидности, он использовался наиболее эффективным образом.  
16. Можно провести разграничение между пассивным управлением ликвидностью, а именно мониторингом остатков средств и поддержанием резерва ликвидности на случай колебаний величины остатков и непредвиденного выбытия средств, и активным управлением ликвидностью – сглаживанием колебаний чистого денежного потока в течение того или иного периода за счет более активных операций по осуществлению заимствований и кредитования на денежном рынке. 
17. Прогноз движения денежных средств – оценка будущих поступлений и расходования государственных средств, выполненная с целью совершения действий, необходимых для обеспечения постоянного наличия достаточного объема остатков средств для облегчения беспрепятственного исполнения бюджета и поддержки достижения других целей по управлению ликвидностью.  В этом контексте внимание направляется на остаток средств, над которым правительство имеет контроль - как правило, это остаток средств ЕКС в национальной валюте.  

18. Координационный комитет по управлению денежными средствами или аналогичный орган – комитет или другой орган, занимающийся рассмотрением и принятием ответных мер на основе последних прогнозов движения денежных средств.  Такие органы называются по-разному; в некоторых странах это комитет по управлению ликвидностью.  Обычно он анализирует результаты, рассматривает прогнозы и принимает решения (или выносит рекомендации) о действиях, необходимых в краткосрочной перспективе.  Действия могут быть ограничены решениями о характере и объеме следующего выпуска казначейских векселей или о графике выпуска ценных бумаг на предстоящий период, а могут предполагать внесение изменений в планы выпуска долговых обязательств, определение параметров для целей вложения временного избытка денежных средств, приобретение или продажу финансовых активов, отзыв ранее утвержденных расходных полномочий, действия по отсрочке принятия обязательств или обработке платежей, направленные на сокращение чистого оттока денежных средств. 
19. Целевой показатель ЕКС – целевой уровень остатков средств на ЕКС.  Он может определяться как предпочтительный объем остатков или минимальный уровень (может быть равен нулю), он может быть равен резерву/буферу ликвидности (см. далее); может определяться как диапазон с минимальным и максимальным значением; а иногда может устанавливаться как максимальное значение (например, значение, сверх которого процентный доход по остаткам средств не начисляется).  Как правило, предполагается, что целевой ориентир будет постоянно применяться на протяжении года, хотя на конец года может устанавливаться другой целевой показатель, согласующийся с годовым планом заимствований. 
20. Резерв ликвидности – минимальный уровень кассовых остатков, необходимый для поддержания ежедневных требований к наличию денежных средств, в каждый момент времени, при любых обстоятельствах и с учетом наличия других ликвидных средств. Требуемый уровень резерва, который обычно представляет собой минимальный остаток ЕКС, может быть установлен законодательно или административно. Он должен постоянно поддерживаться в течение года (хотя его размер может иногда изменяться в соответствии с ожидаемыми потребностями в денежных средствах), и должен быть выстроен таким образом, чтобы обеспечивать достаточный объем остатка средств для удовлетворения потребности в них с учетом колебаний величин денежных потоков и их непредвиденных отклонений.
5. Исполнение бюджета и его финансирование – основные определения
21. Бюджетные полномочия – утвержденный лимит расходов, устанавливаемый парламентом (или его аналогом) для каждой бюджетной единицы.  Эти полномочия обычно закрепляются в законе о бюджете или законе о бюджетных ассигнованиях и, как правило, являются лимитами расходов высокого уровня, определяемыми для министерств или распорядителей бюджетных средств аналогичного статуса.  В некоторых случаях бюджетные полномочия устанавливаются парламентом на очень детализированном уровне – такая система часто называется «постатейным бюджетом».  В других случаях полномочия определяются по программам или на основе другого бюджетного механизма.  Бюджетные полномочия очень важны: они создают правовую базу для начала расходования средств правительством каждый год (или каждый бюджетный цикл, если он охватывает период больше года), а также отражают оценку бюджетной позиции и бюджетной обеспеченности правительства, которая затем разбивается в соответствии с приоритетами государственной политики на конкретные лимиты расходов на кассовой основе.
   Как правило, объемы бюджетных полномочий далее разбиваются по получателям бюджетных средств (см. ниже). 

22. Профиль (параметры) бюджета – согласованные параметры утвержденного годового бюджета – как правило, в разбивке по месяцам.  Параметры бюджета обычно определяются отдельно по расходам (общий объем которых не может превышать объем бюджетных полномочий) и по доходам, а также зачастую по составляющим расходной и доходной частей бюджета.  (Параметры операций финансирования включаются в годовой план заимствований (см. далее), но при их определении в качестве исходной информации используются параметры бюджета.)  Параметры бюджета координируются и согласуются с департаментом бюджета или казначейством в рамках министерства финансов; как правило – но не обязательно – они основываются на бюджетных заявках, представленных в министерство финансов департаментами, отвечающими за расходы и за наполнение бюджета. Согласованные параметры бюджета могут служить основой для доведения лимитов расходов (см. далее); но в любом случае они будут использоваться для мониторинга и контроля исполнения бюджета.   

23. Расходные полномочия – доведение – в порядке «выделения», «предоставления права» или «ассигнования» - до министерства или другого распорядителя бюджетных средств данных о полномочиях на расходование всего или (чаще) части утвержденного годового бюджета, выделенного соответствующему распорядителю средств.  Доведение бюджетных данных
 может быть неотъемлемой частью бюджетных полномочий парламента, но чаще контролируется (в рамках лимитов, установленных парламентом) департаментом бюджета или казначейством в составе министерства финансов. Их можно определить как полномочия на принятие расходных обязательств, как право на принятие обязательств или (чаще всего) как право на осуществление расходов, т.е. проведение платежей (хотя сами платежи могут обрабатываться казначейством).
  Такие ассигнования могут быть месячными или квартальными (иногда годовыми); обычно они соответствуют согласованным параметрам бюджета (см. выше), а иногда могут регламентироваться им.  В некоторых случаях на практике именно параметры бюджета, а не расходные полномочия используются в качестве эффективного средства контроля расходов в тот или иной период. 
24. Исполнение бюджета – процессы, направленные на обеспечение того, чтобы бюджет исполнялся и контролировался в соответствии с заявленными целями (и парламентскими и иными полномочиями).  Эти процессы обычно включают доведение данных о расходных полномочиях, мониторинг расходов и поступлений средств, а также внесение изменений в бюджет (включая расходные полномочия) в свете изменившихся обстоятельств.  Они также могут быть призваны поддерживать принципы экономичности, эффективности, результативности и оптимального соотношения цены и качества при осуществлении расходов. 
25. Совершенно очевидно, что бюджетные полномочия, параметры бюджета и расходные полномочия тесно взаимосвязаны, а в некоторых странах они частично пересекаются.  На практике все эти аспекты зачастую фиксируются в информационной системе управления государственными финансами, которая используется в качестве механизма для предотвращения превышения официальных лимитов.     

26. Кассовый план – план потоков государственных средств в течение года (как правило по месяцам). План охватывает потоки поступлений доходов и потоки расходов (т.е. упомянутые выше параметры бюджета) и потоки финансирования (в соответствии с годовым планом заимствований, см. далее). При этом в зависимости от метода бухгалтерского учета вводная информация может требовать корректировки, например, с учетом расходов или операций финансирования в неденежной форме или по итогам обработки задолженности или других обязательств, возникших при исполнении бюджета предыдущего года.  Чистое изменение суммы денежных средств за какой-либо период равно изменению величины остатка ЕКС, хотя в зависимости от структуры ЕКС может потребоваться дополнительная корректировка с учетом потоков средств в иностранной валюте или поступлений и выплат с банковских счетов за пределами ЕКС.  Достаточность средств на ЕКС в течение года или в конце года является способом проверки соответствия параметров бюджета запланированным объемам финансирования. Кассовый план, как правило, обновляется в течение года по мере изменения обстоятельств, но обычно он ограничен в любой момент времени утвержденными на тот момент целевыми показателями бюджета.  

27. Годовой план заимствований – план, в котором определяются объемы и сроки операций по привлечению финансирования в течение года в соответствии с потребностями по финансированием дефицита утвержденного бюджета.  Этот план должен учитывать платежи в погашение долга и их график; цели правительства в отношении структуры портфеля государственного долга (и потенциально других финансовых активов и пассивов), обозначенные в среднесрочной стратегии управления долгом; чистые объемы поступлений и расходов в течение года; поступление средств по займам и кредитам внешних кредиторов; а также рыночный спрос (как внутренний, так и внешний) на государственные ценные бумаги с различными сроками обращения и другими характеристиками.  План также может допускать изменение величины остатков средств ЕКС в течение года. План (или его краткая версия), как правило, публикуется. 
28. График выпуска ценных бумаг – опубликованный план выпуска государственных ценных бумаг на предстоящий период - как правило, на квартал.  Он содержит даты выпуска (обычно в форме аукциона), указание сроков обращения или других характеристик ценных бумаг, которые будут предложены; иногда в плане также указываются даты начала размещения конкретных ценных бумаг и объемы выпуска. План может содержать более подробную или более точную информацию в отношении казначейских облигаций, чем казначейских векселей.  
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� Подробнее см. рабочий документ МВФ «Единый казначейский счет: концепция, структура, проблемы реализации». (IMF Working Paper “Treasury Single Account: Concept, Design, and Implementation Issues”, Sailendra Pattanayak and Israel Fainboim, at www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2010/wp10143.pdf)


� “Доноры” являются внешними относительно правительства единицами, и могут включать в себя как правительства, так и неправительственные организации, предоставляющие гранты или займы. Предоставление таких средств может быть увязано с определенными проектами или результатами, либо носить характер поддержки бюджета


� “Руководство МВФ по статистике государственных финансов 2014 года”  https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf


� Разграничение между корпорациями и законодательно установленными органами государственного управления не всегда четкое. В РСГФ-2014 содержатся полезные рекомендации о том, как корректно отнести каждый государственный орган к соответствующему сектору.  


� Термины, использованные в данном документе, носят общий характер, во многих странах используются свои названия


� В некоторых странах бюджетирование ведется по методу начисления; однако даже в этих случаях лимиты расходов обычно также устанавливаются тем или иным образом.


� «Доведение» не предполагает фактического предоставления денежных средств на этом этапе; денежные средства переводятся только при проведении самих платежей.  


� Во многих русскоговорящих странах этот этап называется росписью.  





12

