Выступление заместителя руководителя Федерального казначейства С.Е. Прокофьева
на расширенном заседании Коллегии Федерального казначейства

27 февраля 2013 года

Дорогие коллеги! Позвольте кратко остановиться на основных итогах расходно-операционного блока, задачах блока, который мне доверено курировать. 

Говоря о том, что основного произошло в этом блоке за последний отчетный год, я бы выделил 6 основных моментов. 

Во-первых, главным итогом года является то, что те ассигнования, предусмотренные Законом о бюджете, своевременно и в полном объеме дошли до своих адресатов и были израсходованы в соответствии с нормами бюджетного законодательства. Это 12.9 триллиона рублей и с минимальным бюджетным навесом, т.е. практически в полном объеме эти денежные ассигнования были потрачены. Поэтому не было существенных сбоев и  проблем финансирования и с нашими клиентами. А это на сегодняшний день порядка 21 тыс. участников бюджетного процесса и порядка 12 тыс. не участников бюджетного процесса, автономных и бюджетных учреждений. 

Во-вторых, мы с вами совместно достаточно спокойно и без особых сбоев внедрили бюджетные новации, которые были предусмотрены. В первую очередь, это Закон 83 - ФЗ. На начальном этапе были определенные проблемы, т.ч. функционирование программного обеспечения и в готовности наших клиентов. Но благодаря тому, что вы развернули системную работу по разъяснению этих норм, помощи клиентам, столь масштабные институциональные изменения, которые  в этом законе были предусмотрены, нами были достаточно успешно реализованы. 
Хочу напомнить, что мы сделали еще один важный шаг вперед, о котором Министр финансов Российской Федерации сегодня упомянул: мы наконец – то внедрили многократно откладывавшийся приказ Министерства финансов Российской Федерации №98н и смогли внедрить Систему учета и постановки на учет бюджетных обязательств федерального бюджета. Благодаря этому мы смогли качественным образом изменить процесс использования определенных реестров, в т.ч. - Реестр заключенных контрактов, и изменить подходы к санкционированию бюджетных расходов. Это тоже было сделано в системном взаимодействии центрального аппарата, территориальных органов и под контролем и с участием Министерства финансов Российской Федерации. Я считаю, та модель, которая была реализована при внедрении приказа Министерства финансов Российской Федерации №98н, является сегодня основной и базовой для столь масштабных внедрений на будущее, потому что в начале были изданы все нормативно-правовые акты, потом - пилотирование, причем с такими серьезными клиентами, как Министерство обороны Российской Федерации со всеми своими сложностями и проблемами. Потом - обратная связь, потом доработка нормативно-правовых актов. Далее - выдача разъяснений, изменения в программное обеспечение. И далее – масштабная работа по обучению, построенная по каскадному принципу: в начале, в мае обучили вас, вы обучили своих клиентов, а на последнем этапе мы с Министерством финансов Российской Федерации провели дополнительное обучение уже ГРБС.

В-третьих, 2012 год – это первый год, когда полноценно весь отчетный период  работал наш новый территориальный орган – Межрегиональное операционное управление (МОУ) - первый в истории Казначейства России территориальный орган межрегионального уровня. В нем обслуживаются и как получатели, и как распорядители, все главные распорядители бюджетных средств, их у нас 115. 
Назову три цифры, характеризующие объемы финансовых потоков, которые прошли в прошлом году через МОУ. Если говорить о доходной части бюджета: то это все доходы, администрируемые Федеральной таможенной службой (примерно 60% от всего совокупного объема доходов федерального бюджета), 75% расходов федерального бюджета и 87% объемов источников финансирования дефицита бюджета.

Коллектив МОУ с честью отработал этот год и с накопленным опытом вошел в год новый. Кроме того, что это территориальный орган для учета специального контингента клиентов, он так же с самого начала своего функционирования, взял на себя функцию консолидации первичной проверки всей годовой бюджетной отчетности, не только от главных распорядителей, но и от финансовых органов. Этот орган взял на себя ответственность за централизованно ведущиеся справочники и реестры, а также – за пилотирование почти всех важнейших программных продуктов, которые применяются в Федеральном казначействе.

Важнейшая задача, которой МОУ так же занимается, это централизованные мониторинги и те цифры, которые сегодня называла       Т.Г. Нестеренко о том, в каких объемах, в разрезе каких главных распорядителей доводятся субсидии, насколько это соответствует параметрам, установленным законом. Это одни из тех данных, которые в постоянном перманентном режиме мониторит МОУ, представляет данные нам и Министерству финансов Российской Федерации.

Отдельный момент – это модельный прообраз клиентского сервиса, который «откатывается» на примере МОУ и должен потом тиражироваться во всех других территориальных органах. Это скорее задача на этот год, потому что в прошлом году, в основном, мы концентрировались на специализированном сервисе, который актуален в первую очередь для ГРБС. Например, поскольку изменилась структура федеральных органов исполнительной власти после инаугурации Президента Российской Федерации, то произошли и соответствующие институциональные изменения. Например, на два министерства: был разделен Минсоцздрав, ликвидирован Минспорттуризм и т.п. 

Клиентский сервис высочайшего уровня, который был предложен МОУ, базировался на подготовке совместно с центральным аппаратом Федерального казначейства подробнейших дорожных карт, которые позволяли главным распорядителям шаг за шагом осуществлять реорганизационные процедуры, не забывая ни один из ключевых моментов. Такие же сервисы были предоставлены Министерству обороны Российской Федерации, когда было принято решение о переводе всех бюджетных учреждений и даже одного автономного в казенные. И здесь руку помощи военным финансистам протянуло МОУ, причем  не только в части мониторинга, но и в части реальной практической поддержки в режиме реального времени, с возможностью управления этим процессом. В итоге мы не допустили, несмотря на достаточно масштабные изменения, ни одного срыва финансирования по указанным клиентам, в т.ч. по личному составу Министерства обороны Российской Федерации.
В то же время механизм обратной связи, который у нас используется путем проведения опросов, показал, что уровень клиентской удовлетворенностью работой  МОУ по прошлому году, составил: в режиме «полностью удовлетворен» - 57%, «частично удовлетворен» - 43%.  При подведении итогов работы МОУ за 2013 год мы должны выйти на уровень полной клиентской удовлетворенности в объеме 70% при безусловном соблюдении всех законодательных и нормативных актов в части финансового контроля. Считаю, что уровень клиентской удовлетворенностью в последующем должен лечь в основу оценки любого другого территориального органа. 
В-четвертых, реализовано, может быть не в полном объеме,  это «Комплексная модель управления средствами на едином казначейском счете» (ЕКС). Выделю два аспекта в этой проблеме:
1. Сегодня много говорилось о концентрации внебюджетных средств и средств, находящихся во временном распоряжении бюджетных автономных учреждений на едином казначейством счете. В среднедневном исчислении – это 400 млрд. руб. Так же в порядке эксперимента мы подняли остатки по одной госкорпорации, об этом сегодня не говорилось, это дало примерно 70 млрд. руб. дополнительных ресурсов на ЕКС. Речь идет о госкорпорации Росавтодор. Благодаря этому, в прошлом году ни копейки за счет средств Резервного фонда нами не расходовалось, а в результате однократной операции его пополнения, которая у нас каждый год происходит в последний день января, в прошлом году мы пополнили резервный фонд на 1.1 триллиона рублей. Благодаря этому, сократились размеры плановых заимствований Министерства финансов Российской Федерации на 187 млрд. руб. Условная экономия, которую нам дали бесплатно привлеченные ресурсы, если их пересчитать по средневзвешенным ставкам, под которые занимает Министерство финансов Российской Федерации составили 30.7 млрд. руб. 
2. Прямые доходы от размещения депозитов. Они составили в 2012 году рекордное, по сравнению со всеми годовыми результатами, произошедшими с 2008 года - 22.5 млрд. руб., что на 13% больше, чем нам запланировало Министерство финансов Российской Федерации. Основанием для этого прорыва явился переход на новые биржевые механизмы, на работу с двумя биржами, повышенная частота размещения средств, новые формы электронных аукционов (мы используем не одну, а две формы: так называемые слепые аукционы – когда другие банки не видят под какие проценты заимствуют те, кто вышел на рынки и открытые электронные аукционы на повышение ставок). 

Для того, чтобы эта модель была встроена в единую денежно-кредитную политику, которую осуществляет Центральный банк Российской Федерации и, чтобы она сочеталась с финансовой политикой, которую проводит Министерство финансов Российской Федерации, нам пришлось создать целую систему гибкого согласования интересов посредством действия двух комиссий: межведомственной и внутриведомственной. При этом, межведомственная комиссия рассматривает предложения Центрального банка Российской Федерации и Министерства финансов Российской Федерации, соответственно, задает базовые параметры размещения, а уже второй этап – наша собственная комиссия, она собирается раз в неделю и рассматривает конкретные параметры размещения депозитов на следующую неделю. Здесь нам пришлось перейти на анализ целого ряда финансовых индикаторов, таких, как например, доходность ОФЗ по разным траншам, биржевые индексы Моспрайм, индекс Руония и многие другие. 
Итогом этой работы в 2012 году явились:
- общие затраты на содержание Казначейства России – 34 млрд. руб.

- прямые доходы, которые мы смогли заработать – 22.5 млрд. руб.

- экономия на процентных расходах Министерства финансов Российской Федерации – 30.7 млрд. руб.

Таким образом, расчетный чистый экономический эффект от соответствующей деятельности, проведенной Казначейством России (при всей его условности) +19.2 млрд. руб. 
В-пятых,  2012 год - это был первый год, когда была поставлена и частично реализована задача внедрения новых аналитических сервисов с целью повышения степени транспарентности и открытости осуществления бюджетных расходов. Примером такой транспарентности, в частности, явилось то, что мы с прошлого года в полном объеме представляем информацию о бюджетных потоках федерального бюджета в Росфинмониторинг, что дало ему возможность полностью достроить и кластеризировать схемы прохождения денежных средств вплоть до конечного бенефициара, а также отслеживать целый ряд потенциально противозаконных схем, что способствовало сокращению теневого оборота бюджетных средств. 
Отдельная тема – аналитическая работа с данными Общероссийского официального сайта госзакупок (ООС). Ряд независимых экспертов неоднократно называли и продолжают называть ООС «кладбищем информации». Что, впрочем, не мешает вполне успешно «эксгумировать» эту информацию институциональным органам общественного контроля и отдельным гражданам. Поэтому мы выделили три направления работы для того, чтобы наш анализ был более объективным, широким и глубоким, чем тот анализ, который мы видим в прессе и блогах. Это, в частности: 
1. Перманентный мониторинг состояния на рынке госзакупок.

2. Пилотирование контрольно-аналитических новаций с рядом ГРБС.

3. Взаимодействие с контрольно-надзорными органами в этой сфере.

В части перманентного мониторинга, который осуществлялся совместно с 8 территориальными органами Федерального казначейства было выяснено, что порядка 60% проверенных закупок имеют разные признаки нарушений. Завышенные стартовые цены по отклонению от референтных цен были обнаружены в 16% от объема проверенных закупок. В немалых объемах были выявлены так называемые «золотые унитазы», т.е. закупки, которые носят аномальный характер и не привязаны к функциональности того, кто закупает.

Соответственно, для пилотного внедрения моделей подобного мониторинга мы пригласили пять главных распорядителей для эксперимента. Среди них такие крупные, как: МВД, Росреестр, Минсельхоз, Минкультуры, с которыми мы отработали следующую технологию в режиме офлайн по ежедневному подъему всего того, что разместили на сайте в виде извещений их подведомственные учреждения для того, чтобы можно было провести и ручной мониторинг, и мониторинг с помощью аналитической системы. 
Думаю, в течение ближайшего времени данный программный продукт  будет готов и может быть представлен Министерству финансов Российской Федерации для принятия решения о его тиражировании. 
Что касается работы с контрольно-надзорными органами в сфере государственных закупок. Контрольное управление Президента Российской Федерации, которое курирует эту деятельность, порекомендовало нам работать со следующими контрольными органами: Счетной палатой России, Федеральной антимонопольной службой, Росфинмониторингом и Министерством внутренних дел Российской Федерации. Каждый из них описал соответствующую его профилю модель рисков и угроз. Мы сделали ППО с четким профилированием по каждому из этих контрольно-надзорных органов. По каждому из  них мы определились, какими информационными ресурсами, которые не находятся в Казначействе России (например, Справочник ЕГРЮЛ), эти риски и угрозы могут быть выявлены. Мы подключили эти информационные ресурсы к нашему ППО. Благодаря тому, что уже было сделано, сегодня есть возможность первичного выявления целого ряда таких схем, как: фирмы-однодневки, участвующие в госзакупках, фирмы через которые транзитом прогоняются деньги, аффелированный менеджмент, трансграничные операции, которые могут быть связаны с оффшорами и т.д. 
Полагаю, что в этом году мы должны эту работу усилить и в первом приближении завершить, передав эти сервисы соответствующим коллегам и дальше работать с другими контрольно-надзорными органами, может быть с Росфиннадзором, если они проявят к этому интерес.

В-шестых, были серьезные новации в самих организационно-управленческих механизмах внутри самого Федерального казначейства. Я не буду останавливаться на всех подробно. Лишь напомню, что мы в прошлом году впервые запустили, и он в определенной части успешно работает – механизм взаимодействия с обеспечивающими IT - подразделениями на основе принципиально новых документов, так называемых SLA - соглашений (соглашения об уровне сервиса). Сегодня такие соглашения подписаны между С.Б. Гуральниковым и мною, утверждены Р.Е. Артюхиным по: функционированию абонентского пункта в центральном аппарате, системе абонентских пунктов Управлений Федерального казначейства по субъектам Российской Федерации и для специальных задач МОУ. Мы должны подумать о развитии и расширении этой системы, где четко прописаны параметры сервисов, механизмы их администрирования и контроля, для того, чтобы эту систему продолжить и развить в этом году.

Большая работа была совместно с IT- блоком проведена по повышению катастрофо-устойчивости с помощью РВЦ, СУЭ, Ситуационного центра. Продолжалось серьезное стресс-тестирование наших программных продуктов с механизмами обратной связи. Особое внимание уделялось вопросам безопасности платежей. С помощью Центрального банка Российской Федерации мы смогли успешно разделить ключи шифрования и право доступа к разным видам выписок и документов, получаемых по каналам связи из Центрального банка Российской Федерации.

Хочу остановиться более подробно на задачах этого года и, в частности на одном, на мой взгляд, ключевом моменте – на задаче, которая во всем мире называется cash management – вопросы управления ликвидностью ЕКС.

Поскольку мы вплотную приступаем к переводу почти 70% бюджета на программные рельсы уже в 2014 году, то докладывать эту тему хочу в логике, которая принята в программном бюджете. 

Начнем с проблем. Они типичны для всех казначейств мира, то есть это не что-то особенное, присущее только Казначейству России:  

1. Некоторая временная разбалансированность текущего платежного баланса Казначейства России, приводящая к возникновению кассовых разрывов. Наконец-то Министерство финансов Российской Федерации добилось того, что расходы пошли равномерно, а доходы этому почему-то не подчинились и равномерно поступать никак не хотят. Временные кассовые разрывы - это абсолютно нормальное явление, из-за которого не стоит делать трагедию. Нужно уметь их плавно выравнивать. 

2. Недостаточность инструментария органов Федерального казначейства для полномасштабного управления ликвидностью ЕКС.

3. Кассовое планирование, в первую очередь, у главных распорядителей бюджетных средств находится на низком уровне. 

Конечной целью всей этой работы по cash management, должна быть комплексная система управления финансовыми потоками на ЕКС. 

Задачи, возникающие при этом:

1. Гармоничное обеспечение всех видов ликвидности. Она бывает долгосрочная, среднесрочная, краткосрочная и мгновенная (на любой момент времени). 

2. Сокращение объемов заимствований федерального бюджета, а также процентных расходов, связанных с ними.

3. Максимальная концентрация потоков средств, относящихся к федеральному государственному сектору экономики, на ЕКС. 

Исходя из этих задач, вырисовываются мероприятия, которые выношу на ваш суд:
1. Консолидация и оптимизация финансовых потоков. Она относится, в первую очередь, к потокам государственных внебюджетных фондов, а также - иных потенциальных клиентов некоторые из них, в частности, - Центральная избирательная комиссия России, которую планируем в этом году перевести к себе на обслуживание. А также, что очень важно, надо рассмотреть вопрос о госкорпорациях. Сегодня складывается парадоксальная ситуация: есть госкорпорации, которым, как имущественный взнос из федерального бюджета были перечислены значительные средства, которые, как оказалось, им не нужны в текущей деятельности (например, Корпорация по ЖКХ). Они эти деньги размещают также, как и мы, на рынке. Считаю, что это прямое отвлечение средств федерального бюджета. Полагаю, если эти деньги им не нужны, почему нам не использовать их? Поэтому эту работу надо системно мониторить и системно работать над ней, но глобальным трендом ее решения было бы консолидации соответствующих финансовых потоков на едином казначейском счете. 

2. Переход в следующем году к так называемому режиму финансирования. Что я имею в виду? В нашей нормативной базе, в частности в приказе №7Н и даже в ППО  АС ФК на случай сложностей в обеспечении ликвидности ЕКС был заложен механизм управления ликвидностью через потолки расходов главных распорядителей посредством предельных объемов финансирования расходов. Этот механизм сегодня носит латентный характер, т.е. пока еще он никогда не применялся. Но он, тем не менее, есть. Полагаю, было бы правильным нам его в этом году оттестировать, при необходимости выйти на Министерство финансов Российской Федерации с предложением о его запуске с января следующего года. 

3. Управление госдолгом. На сегодняшний день используется механизм управления госдолгом со стороны соответствующего департамента Министерства финансов Российской Федерации. Сейчас заимствования Министерства финансов Российской Федерации и потребность Федерального казначейства гармонизированы очень слабо как по объемам, так и по срокам. Думаю, что вместе с Министерством финансов Российской Федерации было бы целесообразно эти вопросы также рассмотреть. 

4. Многократно говорилось сегодня о неудовлетворительном качестве кассового планирования со стороны главных распорядителей.  Сегодня, когда, каждый рубль влияет на состояние ЕКС, это один из важнейших вопросов. Поэтому Казначейству, полагаю, целесообразно было бы выйти в Министерство финансов Российской Федерации со своими предложениями в этой сфере.

Считаю важным внедрить новые подходы к управлению активными операциями Федерального казначейства. С одной стороны, это необходимо сделать через модернизацию существующей системы – размещение средств через электронные аукционы, с другой – через внедрение новых механизмов, таких, как например, сделки РЕПО и краткосрочные бюджетные кредиты. Мы подготовили с учетом мнений пилотных регионов полный комплект соответствующих документов и готовы вынести его на рассмотрение в Министерство финансов Российской Федерации практически в ближайшее время. 

На сегодняшний день поправки в Бюджетный кодекс Российской Федерации по обоим вопросам прошли первое чтение и уже на март запланировано их второе чтение в Государственной Думе Российской Федерации. Поэтому мы должны распараллелить эту работу и в обязательном порядке запустить те и другие механизмы хотя бы в пилотном варианте, но в этом году. 

Очень важно поставить перед Министерством финансов Российской Федерации вопрос о новых подходах к работе с Резервным фондом. Порядок его наполнения и использования, в любом случае, в этом году должен быть пересмотрен. Это, в том числе, связано с внедрением так называемого нового бюджетного правила. Может быть стоит рассмотреть этот вопрос более широко, более комплексно.

Принято считать, что Резервный фонд – это подушка безопасности для обеспечения сбалансированности федерального бюджета. Если использовать эту аллегорию, то мне кажется, что эта подушка лежит в каком-то сундуке и вынимается только в период землетрясения, потом кладется обратно в сундук. Раз в год она пополняется новыми перьями и опять складывается в сундук, но на текущее регулирование ликвидности, к сожалению, сегодняшний механизм использования резервного фонда, никак не влияет. 

Полагаю возможным при рассмотрении этого вопроса и проговаривании его с Министерством финансов Российской Федерации, рассмотреть возможность временного внутригодового позаимствования (через соответствующую запись в Законе о бюджете с предельными параметрами и через приказ Министра финансов Российской Федерации о конкретных параметрах заимствований) определенных объемов средств для покрытия возможных кассовых разрывов на едином казначейском счете. 

Еще один блок задачи операционно-расходного блока, которые нужно решать совместно центральному аппарату и территориальным органам Федерального казначейства. Во-первых, это клиентоориентированные сервисы. Роман Евгеньевич уже поставил один из KPI , а именно - выдача выписки всеми территориальными органами на следующий день после проведения операций до 10 часов 30 минут. Вторая подзадача – оказание практической помощи  клиентам, иначе говоря, - непрерывная система консалтинга. Последнее селекторное совещание показало, что у нас есть большие резервы в этом направлении и также -  во внутрикорпоративной коммуникации. 

Еще одна важная задача. Нами к маю будет подготовлен комплексный учебный модуль интерактивного обучения посредством аудио - видеоконференций. Мы постараемся подготовить аналогичный модуль для каскадного обучения вами определенным казначейским принципам и технологиям наших клиентов. Эту каскадную систему обучения будем внедрять в том числе для того, чтобы убеждаться, что и мы, как сотрудники системы и наши клиенты, одинаково пониманием задачи и подходы по их реализации. 

Также рекомендую проводить как минимум дважды в год такие коммуникативные механизмы, как бюджетные собрания.  

Еще одна задача – внедрение нового механизма выдачи бюджетных субсидий по принципу «под потребности». В прошлом году одна такая субсидия в пилотном режиме была предоставлена. Наша задача и наш с вами КPI – не менее 50 млрд. руб. таким образом провести в этом году. Есть договоренность, что пилотом со стороны ГРБС в этой сфере для нас будет Минсельхоз России и думаю, еще 2-3 министерства и ведомства. 
Это должно быть, полагаю, комплексное решение. Необходимо с 1 января следующего года всей системе перейти на выдачу бюджетных субсидий под потребность, при этом уравновесив их возможностью получения краткосрочных бюджетных кредитов. Очень важно, чтобы эти два момента были произведены синхронно и чтобы мы не оставили разбалансированными бюджеты субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

Важная тема – учет бюджетных обязательств и кассовых выплат в разрезе объектов ФАИП. Пока мы используем тот же способ передачи всего ФАИП в виде сканкопий с бумажного оригинала, что и прежде, но параллельно с этим мы уже тестируем определенный его сегмент в электронном виде. В ближайшее время мы это тестирование завершим. После чего мы доведем вам пообъектный список в электронном виде. В этом году мы должны именно так учитывать ФАИП и в электронном виде формировать отчетность по нему. 

Список совместных дел можно продолжать дальше. Очень важно, что все наши дела носят системный, комплексный  характер, являются необходимыми для бюджетной системы страны и реализуемыми.

Уверен, наши планы будут воплощены в полном объеме. 

Благодарю вас за конструктивную и интересную работу в прошлом году. С такой командой, которая сегодня есть в Казначействе, нам по силам еще более амбициозные планы. 

Здоровья Вам, уважаемые коллеги, успехов, терпения! Всего самого наилучшего!

