
162 6 (48) 2016     Экономические и социальные перемены: факты, тенденции, прогноз

Совершенствование управления рисками доходной базы 
консолидированных бюджетов регионов

DOI: 10.15838/esc.2016.6.48.9 

УДК 336.144, ББК 65.261.3-18(2Рос-12)

© Галухин А.В., Ускова Т.В.

Аннотация. Бюджетные риски регионов РФ с начала кризиса 2008–2009 гг. приобрели устойчивый 

восходящий тренд. Это препятствует достижению целевых индикаторов и не позволяет обеспечить 

стабильность финансового положения и устойчивое социально-экономическое развитие терри-

торий, что актуализирует поиск решения научной проблемы совершенствования управления 

рисками, влияющими на доходную базу консолидированных бюджетов регионов. Необходимо, 

чтобы органы власти своевременно принимали управленческие решения, направленные на 

минимизацию влияния негативных рискообразующих факторов на государственные финансы 

субъектов РФ. Информационно-аналитической основой таких оперативных решений может 
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В процессе реализации полного ком-

плекса принятых органами власти расход-

ных и долговых обязательств, достижения 

целевых индикаторов и показателей со-

циально-экономического развития, за-

крепленных в различных документах про-

граммного характера, управление бюджет-

ными рисками выступает как важнейший 

элемент обеспечения бюджетной (эконо-

мической) безопасности государства и ре-

гионов. Вместе с тем, как свидетельствуют 

данные статистики о государственных фи-

нансах РФ в период после кризиса 2008–

2009 гг., риски, связанные с бюджетом, не 

только не были преодолены, но и в значи-

тельной мере обострились. Это дестабили-

зирует финансовое состояние регионов и 

препятствует достижению целевых инди-

каторов и показателей социально-эконо-

мического развития территорий. К при-

меру, несмотря на продолжающуюся уже 

несколько лет политику бюджетной консо-

лидации, направленную, в первую очередь, 

на минимизацию дефицита, сохраняются 

риски дальнейшей эскалации дисбаланса 

бюджетной системы1 и нарастания долго-

вой нагрузки2. Для оперативного принятия 

необходимых управленческих решений по 

1 По расчетам рейтингового агентства «АКРА», 

объем долга регионов к началу 2017 года вплотную при-

близится к 2,5 трлн. руб.
2 Устойчивость доходной базы бюджетов регионов 

в нашем исследовании будем понимать как способность 

бюджета в условиях постоянно изменяющихся внешних 

и внутренних факторов своевременно аккумулировать до-

статочный объем доходов, необходимый для выполнения 

полного комплекса обязательств (расходных и долговых), 

закрепленных за органами власти субъекта Федерации, по 

реализации интересов и приоритетов государства, обще-

ства и личности, сохраняя при этом динамизм развития 

региона [19].

выступить методический инструментарий оценки влияния бюджетных рисков на устойчивость 

доходной базы бюджетов регионов. Однако в настоящее время он отсутствует. Новизна исследо-

вания заключается в том, что нами доказана необходимость соблюдения при оценке бюджетных 

рисков принципов комплексности и объективности, заключающихся в учете риска неисполне-

ния бюджета по доходам, риска несбалансированности и риска неисполнения расходов в связи 

с погашением долга региона. Кроме того, нами предложена градация уровня бюджетных рисков, 

основанная на иерархии групп бюджетных расходов, которые можно сократить с минимальными 

последствиями для социально-экономического развития территорий. Результаты апробации пред-

лагаемого методического инструментария, проведенной на примере субъектов СЗФО, показали 

увеличение интегральной величины бюджетных рисков, дестабилизирующих доходную базу 

бюджетов регионов. Причём наибольший риск в настоящее время генерируется при управлении 

государственным (муниципальным) долгом регионов. С целью совершенствования управления и 

минимизации бюджетных рисков предложен алгоритм определения целесообразности создания 

резервного фонда субъекта Федерации и установления его оптимального размера. Выявлено, что 

резервы во всех регионах СЗФО в 2015 году были многократно меньше оптимальной величины, 

и это не позволило реализовать основную функцию данного инструмента бюджетного риск-

менеджмента. Предложенные алгоритм и инструментарий оценки влияния бюджетных рисков на 

устойчивость доходной базы консолидированных бюджетов регионов могут быть использованы 

финансовыми органами исполнительной власти регионов для повышения результативности и 

эффективности управления бюджетом в качестве составляющих его информационно-аналити-

ческого обеспечения.

Ключевые слова: консолидированные бюджеты регионов, бюджетный риск, доходная база 

бюджета, устойчивость бюджетов, методический инструментарий оценки, резервные фонды.
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минимизации факторов, дестабилизирую-

щих финансовое положение территорий, 

органам власти требуется соответствую-

щая информационная основа. В качестве 

ее может выступить оценка влияния бюд-

жетных рисков на устойчивость доходной 

базы бюджетов регионов3. Однако вплоть 

до настоящего времени данный методиче-

ский инструментарий отсутствует. Те раз-

работки по оценке бюджетных рисков, ко-

торые имеются в научной и законодатель-

ной плоскостях [1, 2, 8, 12, 16], содержат 

ряд недостатков, среди которых: матема-

тические ошибки, отсутствие комплекс-

ности и системности показателей оценки, 

неинформативность результатов оценки, 

отсутствие экономической интерпрета-

ции показателей. Это приводит к искаже-

нию результатов оценки и некорректности 

принимаемых управленческих решений. 

Кроме того, инструменты управления ри-

сками используются в ограниченном виде, 

не позволяя улучшить финансовое состо-

яние регионов. Всё это отражает актуаль-

ность разработки данной проблематики и 

определило цель исследования, заключаю-

щуюся, в частности, в решении проблемы 

совершенствования управления рисками, 

влияющими на доходную базу консолиди-

рованных региональных бюджетов как важ-

нейшего компонента обеспечения устойчи-

вого социально-экономического развития 

территорий.

Устойчивость любой системы определя-

ется совокупностью параметров, переход за 

критические значения которых может вы-

вести систему из устойчивого состояния в 

неустойчивое. Вероятность этого обуслов-

ливается совокупностью рисков [19].

В современных толковых словарях риск 

определяется как опасность, возможность 

убытка или ущерба. Буквально под катего-

рией «риск» понимают принятие решения, 

результат которого заранее не известен [20].

Риск, связанный с бюджетом, рассма-

тривается в контексте образования и рас-

ходования централизованного фонда де-

нежных средств, предназначенных для 

финансового обеспечения реализации 

функций государства, выполнения полно-

го комплекса расходных и долговых обя-

зательств [1]. Можно выделить несколько 

подходов к определению сущности бюд-

жетного риска (табл. 1).

Основываясь на обобщении результатов 

анализа теоретических аспектов управле-

ния рисками бюджетов, мы считаем, что 

под бюджетным риском следует понимать 

Таблица 1. Подходы к определению сущности бюджетного риска

Подход Авторы подхода

Бюджетный риск как риск недопоступления доходов бюджета Т.М. Ковалева, Д.В. Горохова, А.Л. Кудрин, И. Томберг, 

Ю. Радковский, Э. Соловьева, М.И. Соломко, И.В. Усков

Бюджетный риск как риск неисполнения запланированного 

бюджета

М.Е. Чичелева, В.Б. Ияшвили, В.В. Гамукин, Н.В. Бакша, 

А.П. Свинцова, Е.А. Степанова, Е.Д. Мельник, В.В. Янов

Составлено по [5, 7, 11, 15, 16, 18, 20].

3 Устойчивость доходной базы бюджетов регионов в нашем исследовании будем понимать как способность бюджета 

в условиях постоянно изменяющихся внешних и внутренних факторов своевременно аккумулировать достаточный 

объем доходов, необходимый для выполнения полного комплекса обязательств (расходных и долговых), закрепленных 

за органами власти субъекта Федерации, по реализации интересов и приоритетов государства, общества и личности, 

сохраняя при этом динамизм развития региона [19].



165Экономические и социальные перемены: факты, тенденции, прогноз    6 (48) 2016

Галухин А.В., Ускова Т.В.ОБЩЕСТВЕННЫЕ  ФИНАНСЫ

вероятность неисполнения бюджета по 

доходам и расходам под воздействием со-

вокупности рискообразующих факторов 

хозяйствования.

Отметим, что с точки зрения экономи-

ческого содержания риски, связанные с до-

ходами бюджетов, являются первичными 

по отношению к рискам, связанным с рас-

ходами. Вместе с тем необходимо учиты-

вать риски, которые связаны с управле-

нием дефицитом бюджета и государствен-

ным (муниципальным) долгом регионов и 

которые, с одной стороны, влияют друг на 

друга, а с другой – определяют достаточ-

ность бюджетных средств для исполнения 

расходных и долговых обязательств.

Необходимо подчеркнуть, что бюджет-

ному риску присущ как объективный, так 

и субъективный характер. Поскольку риск 

сопровождает практически все виды и на-

правления финансовой деятельности, он 

объективен, но в то же время зависит от 

принимаемых управленческих решений, 

что отражает его субъективную сторону. 

Сущностной характеристикой бюджетно-

го риска следует считать его неопределен-

ность, заключающуюся в том, что откло-

нение от планируемой суммы бюджетных 

средств возможно в сторону как уменьше-

ния, так и увеличения.

В соответствии с концептуальным под-

ходом, предложенным Ф. Найтом, риск 

(неопределенность) служит источником 

успеха или возникновения ущерба. При-

держиваясь мнения таких ученых, как 

В.В. Гамукин [5], О.И. Тишутина [17] и 

Н.И. Яшина [21], можно сказать, что при-

менительно к бюджетному риск-менедж-

менту существует три экономических ре-

зультата исполнения бюджета по доходам 

(табл. 2).

Так как ситуация риска предполагает 

наличие возможности оценки вероятно-

стей будущих состояний, целесообразно 

осуществлять количественную оценку бюд-

жетных рисков [19].

Как наиболее комплексный и инфор-

мативный показатель, характеризующий 

количественное выражение неопределен-

ности поступления денежных средств в каз-

ну, по нашему мнению, может быть при-

нято «исполнение бюджета по доходам». 

Такой выбор обусловлен тем, что данный 

индикатор отражает не только оценку ре-

зультата поступления денежных средств в 

казну, но и качество бюджетного планиро-

вания и прогнозирования. В качестве меры 

риска использованы получившие распро-

странение в современном финансовом ана-

лизе волатильность и коэффициент вари-

ации. Однако использование стандартной 

формулы расчета среднеквадратического 

отклонения приводит к явному заниже-

нию искомого значения [17, 21], посколь-

ку эталонным уровнем индикатора «испол-

нение бюджета по доходам», согласно си-

стеме бюджетного планирования и общей 

теории риск-менеджмента, выступает пол-

ное совпадение фактического объема по-

ступления денежных средств с плановым 

Таблица 2. Экономические результаты исполнения бюджета по доходам

Экономический 

результат
Сущность Содержание риска

Нулевой Полное совпадение планируемого и фак-

тического объема поступлений

Риска нет

Положительный Фактический объем доходов превысил 

плановое значение

Риск неэффективного расходования полученных сверх-

доходов, в т.ч. их неэффективного резервирования

Отрицательный Фактический объем доходов не достиг 

планового значения

Риск возникновения дефицита (рост долга)

риск недофинансирования расходных обязательств 

(риск их сокращения)
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уровнем, то есть 100%. Как нам видится, 

именно данное значение целесообразно 

использовать при определении величины 

риска неисполнения бюджета по доходам.

Необходимо отметить, что коэффици-

ент вариации бюджета по доходам, несмо-

тря на его комплексный характер, требуе-

мый для оценки влияния бюджетных ри-

сков на устойчивость доходной базы казны, 

не является исчерпывающим, так как не 

позволяет оценить риски несбалансиро-

ванного исполнения бюджета (достаточ-

ность средств для выполнения расходных 

обязательств) и неисполнения расходов 

в связи с погашением долга территории 

(достаточность средств для реализации 

расходных обязательств при исполнении 

долговых обязательств). Так, риск несба-

лансированности можно оценить через 

показатель прироста расходов бюджета ре-

гиона, не обеспеченных соответствующим 

приростом доходов. Оценку риска непла-

тежеспособности можно провести с помо-

щью определения приемлемости уровня 

риска исполнения расходных обязательств 

в связи с погашением долга субъекта РФ.

Основываясь на качественной оценке 

величины интегрального значения бюд-

жетного риска регионов (табл. 3), можно 

сделать вывод о его уровне. По нашему 

мнению, его градацию целесообразно увя-

зать с иерархией групп расходов, которую 

представим исходя из возможностей и по-

следствий их сокращения для реализации 

конституционных прав граждан, интере-

сов и приоритетов государства и общества.

Таблица 3. Последовательность расчета при оценке влияния бюджетных 

рисков на устойчивость доходной базы бюджетов регионов

Этап Содержание этапа

1. Определение 

значений частных 

видов риска

Расчет риска неисполнения 

бюджета по доходам (R
1
)

Расчет риска 

несбалансированности (R
2
)

Расчет риска неисполнения 

расходов в связи с погашением 

долга региона (R
3
)= 100% ,

где  – среднее значение 

исполнения бюджета за три 

года*, %

= 1 ( 100%)  

 

,

где  – среднеквадратическое 

отклонение бюджета по доходам;

 – i-е исполнение бюджета, %;

n – количество наблюдений, лет.

= ÷÷ 100% ,

где Д
факт

 – фактический объем 

доходов бюджета субъекта РФ 

в отчетном году;

Д
план

 – планируемый объем 

доходов бюджета субъекта РФ 

в отчетном году;

Р
факт/план

 – фактический/ 

планируемый объем расходов 

бюджета субъекта РФ в 

отчетном году.

= + 100% ,   

где Ргд j – объем расходов на 

обслуживание и погашение 

долговых обязательств 

субъекта РФ в j-м году;Дзаем j – объем привлечения 

заемных средств субъектом 

РФ в j-м году;Д j – доходы бюджета субъекта 

РФ в j-м году (за исключением 

субвенций из федерального 

бюджета).

2. Расчет 

интегрального 

значения (R)

= × × , 

3. Интерпретация 

интегрального 

значения (R)

0 < R ≤ 1,0 – минимальный риск1,0 < R ≤ 5,0 – малый риск5,0 < R ≤ 15,0 – умеренный риск15,0 < R ≤ 25,0 – высокий рискR > 25,0 – критический риск

* Величина временных отрезков для оценки влияния бюджетных рисков на устойчивость доходной базы консолидированных 

бюджетов регионов была выбрана равной трем годам, исходя из практики организации бюджетного процесса в РФ, проводимой 

по трехлетнему бюджетному циклу.



167Экономические и социальные перемены: факты, тенденции, прогноз    6 (48) 2016

Галухин А.В., Ускова Т.В.ОБЩЕСТВЕННЫЕ  ФИНАНСЫ

вуют о том, что в 2015 году в Ленинград-

ской, Псковской и Архангельской областях 

наблюдалась значительная волатильность 

поступления средств в казну (табл. 4).

Причина этого кроется в отсутствии 

возможности обеспечения высокого каче-

ства бюджетного планирования и прогно-

зирования при значительной неопределен-

ности поведения ключевых показателей 

социально-экономического развития госу-

дарства, а также внешнеполитической ситу-

ации и при турбулентности внешнеэконо-

мической конъюнктуры. В то же время дан-

ная проблема характерна для всех уровней 

бюджетной системы страны (табл. 5 и 6).

Так, например, количество редакций за-

кона о бюджете Вологодской области за 

год достигало 11-ти, а отклонения факти-

ческого исполнения бюджета от заплани-

рованного в первоначальной редакции по 

регионам СЗФО достигали 40%. Внесение 

значительного числа корректировок бюд-

жетных параметров приводит к пересмотру 

финансового обеспечения расходных обя-

зательств и недостижению целевых пока-

зателей и индикаторов. Например, в 2014 

году в результате недофинансирования не 

были выполнены или выполнены лишь ча-

стично 7,4% запланированных к исполне-

нию мероприятий в рамках государствен-

ных программ Вологодской области.

Предлагаемый методический инстру-

ментарий оценки влияния бюджетных ри-

сков на устойчивость доходной базы бюд-

жетов регионов предназначен финансовым 

подразделениям органов исполнитель-

ной власти как федерального, так и реги-

онального уровней для использования с 

целью дополнительного информацион-

но-аналитического обеспечения процесса 

управления бюджетами регионов, а также 

реализации возможности: на основе «об-

ратной связи» своевременно принимать 

управленческие решения по достижению 

поставленных стратегических ориентиров 

бюджетной политики; оценить результа-

тивность используемых инструментов и 

уровень бюджетных рисков; сравнить по-

лученные результаты в пространстве и во 

времени; усилить обоснованность совер-

шенствования бюджетной политики; дать 

оценку потенциала и направлений повы-

шения устойчивости доходной базы кон-

солидированных бюджетов регионов.

Апробация предлагаемого методическо-

го инструментария оценки влияния бюд-

жетных рисков на устойчивость доходной 

базы консолидированных бюджетов регио-

нов проведена на примере субъектов СЗФО 

и позволила определить следующее.

1. Результаты оценки риска неиспол-

нения бюджетов по доходам свидетельст-

Таблица 4. Оценка риска неисполнения бюджетов регионов СЗФО по доходам, %

Регион СЗФО 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Ленинградская область 17,51 21,65 20,31 19,78 13,58 16,50 12,55 19,39 21,17

Псковская область 11,82 14,07 13,37 14,10 11,92 14,35 14,20 15,93 13,11

Архангельская область 17,59 19,53 19,25 21,14 19,53 21,11 12,51 14,12 12,08

Калининградская область 11,88 12,46 10,91 13,06 12,41 14,28 11,48 12,84 7,93

Республика Коми 12,00 15,45 13,60 17,07 13,97 13,96 6,27 7,75 7,62

Мурманская область 20,03 21,52 20,52 17,69 14,16 14,15 3,72 3,89 6,99

Вологодская область 25,27 28,17 30,76 28,83 24,12 18,07 5,43 7,50 6,63

Республика Карелия 10,96 19,73 20,60 22,13 14,99 14,33 5,65 6,71 5,53

г. Санкт-Петербург 26,12 26,21 18,37 11,54 9,37 5,56 4,06 4,40 4,68

Новгородская область 4,10 7,20 7,03 7,96 5,11 15,10 14,85 14,89 1,41
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Еще более усугубляет финансовое по-

ложение субфедеральных территорий зна-

чительная зависимость параметров регио-

нальных и местных бюджетов от решений, 

принимаемых на федеральном уровне: чи-

стая финансовая автономия43 субъектов РФ 

в 2015 году в целом по стране не превыша-

ла 25% (рис. 1).

2. По итогам 2015 года наибольший 

риск несбалансированного исполнения 

бюджетов был отмечен в динамично раз-

4 Чистая финансовая автономия – доля доходов 

консолидированных бюджетов регионов, на поступление 

которых непосредственно могут влиять органы власти 

регионов и органы местного самоуправления (доля не-

налоговых доходов, региональных и местных налогов и 

сборов в общем объеме собственных доходов субъекта 

Федерации).

вивающихся в период после 2008 года ре-

гионах СЗФО: в Ленинградской области – 

15%, в г. Санкт-Петербург и Калининград-

ской области – 13% (табл. 7).

Так, изначально запланированный про-

фицит бюджетов регионов СЗФО в 2008 и 

2011 гг. по итогам исполнения сменился 

дефицитом. Начиная с 2012 года, когда в 

практике бюджетного процесса стал ак-

тивно применяться как основа бюджетно-

го планирования консервативный вариант 

прогноза социально-экономического раз-

вития территорий, фактические результа-

ты исполнения консолидированных бюд-

жетов регионов были значительно лучше 

запланированных на начало соответству-

ющего года.

Таблица 5. Сравнение параметров законов о федеральном бюджете

Проект бюджета* 

на период

2011 г. 2012 г. 2013 г. 2014 г. 2015 г.

Дох. Расх. Дох. Расх. Дох. Расх. Дох. Расх. Дох. Расх.

2009–2011 гг. 12,8 11,3

2010–2012 гг. 7,5 9,4 8,1 9,7

2011–2013 г. 8,8 10,7 9,5 11,2 10,3 12,2

2012–2014 гг. 11,8 12,7 12,7 13,7 14,1 14,6

2013–2015 гг. 12,9 13,4 14,1 14,2 15,6 15,6

2014–2016 гг. 13,6 14,0 14,6 15,4

2015–2017 гг. 15,1 15,5

* Для анализа брались первоначальные редакции законов.

Источник: Справочно-информационная система «КонсультантПлюс».

Таблица 6. Сравнение параметров законов о бюджете Вологодской области

Проект бюджета* 

на период

2011 г. 2012 г. 2013 г. 2014 г. 2015 г.

Дох. Расх. Дох. Расх. Дох. Расх. Дох. Расх. Дох. Расх.

2009–2011 гг. 49,8 51,0

2010–2012 гг. 32,0 36,0 34,2 31,8 36,2 33,0

2011–2013 г. 35,1 39,5 41,0 36,2 43,4 38,5

2012–2014 гг. 38,2 39,3 38,9 35,7 41,7 36,0

2013–2015 гг. 40,9 44,1 41,8 43,9

2014–2016 гг. 43,0 43,0

* Для анализа брались первоначальные редакции законов.

Источник: Справочно-информационная система «КонсультантПлюс».
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Для сравнения: в целом по РФ про-

гнозируемый дефицит консолидирован-

ных бюджетов регионов в сумме 671 млрд. 

руб. по факту не превысил 180 млрд. 

руб. Согласно прогнозу Минфина РФ, в 

2016 году дефицит консолидированных 

бюджетов регионов может снова превы-

сить 640 млрд. руб. (рис. 2), в том числе 

вследствие резкого роста в последние го-

ды дефицита федерального бюджета, что 

Рисунок 1. Собственные доходы консолидированных бюджетов 

регионов и доля в них федеральных налогов и сборов
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Источник: рассчитано авторами по отчётности Казначейства России. – Режим доступа: http://roskazna.ru/byudzhetov-

subektov-rf-i-mestnykh-byudzhetov/.

Таблица 7. Оценка риска несбалансированного исполнения 

бюджетов регионов СЗФО в 2007–2015 гг., %

Регион СЗФО 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Ленинградская область 9,96 8,22 0,59 8,06 22,66 14,02 4,78 20,62 15,55

г. Санкт-Петербург 18,05 9,10 29,95 2,67 3,81 7,93 9,51 7,20 13,22

Калининградская область 10,04 6,91 6,44 3,14 20,09 21,46 2,43 9,18 12,89

Мурманская область 10,25 6,22 0,43 19,51 9,82 3,99 4,97 1,82 11,12

Архангельская область 14,71 5,49 17,95 8,74 18,18 15,84 2,17 5,80 8,42

Вологодская область 5,01 10,48 48,99 3,20 22,74 5,34 5,40 0,56 3,21

Новгородская область 2,15 4,95 4,22 4,14 8,07 14,87 16,25 7,21 1,91

Псковская область 5,50 6,93 7,29 8,08 22,86 13,54 0,62 11,73 0,6

Республика Коми 1,48 7,31 7,86 8,13 9,37 10,27 5,64 2,59 0,15

Республика Карелия 217,0 236,3 5,10 5,95 18,65 7,62 5,51 0,27 0,04
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может привести к значительному сокра-

щению безвозмездных поступлений, в т.ч. 

ресурсов, выделяемых на финансирова-

ние делегированных регионам расходных 

обязательств.

Однако даже в ситуации превышения 

темпов роста доходов над расходами, в со-

ответствии с теорией риск-менеджмента, 

чем выше дисбаланс изменения, тем вы-

ше риск. Этим и были обусловлены вели-

чины риска несбалансированного испол-

нения бюджета в 2015 году в Ленинград-

ской и Калининградской областях, а также 

Санкт-Петербурге.

С учетом рефинансирования заимство-

ваний риск неисполнения расходов в связи 

с погашением долга в Архангельской обла-

сти в 2015 году превысил 40%, в Республике 

Коми достиг почти 35% (табл. 8).

В том же году уровень долговой нагруз-

ки в Республике Карелия превысил порог, 

установленный Бюджетным кодексом РФ 

в 100% собственных доходов, в Псков-

ской области – достиг 82% (табл. 9). Еще 

в трех областях СЗФО (Вологодская, Нов-

городская, Калининградская) долг пре-

высил 70% налоговых и неналоговых до-

ходов. При этом Архангельская область и 

Республика Коми направили почти 90% 

расходов своих бюджетов на исполнение 

долговых обязательств (обслуживание и 

погашение заимствований и исполнение 

предоставленных государственных (муни-

ципальных) гарантий). Всего по РФ реги-

онов с критическим уровнем долга (100% 

и более) в 2015 году было уже 14, а еще у 

40 субъектов он превышал 50%. Практика 

федерального центра по замещению без-

возмездной финансовой помощи (дота-

ции и субсидии) возмездными средства-

ми (бюджетные кредиты), пусть практи-

чески и на бесплатной основе (стоимость 
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Рисунок 2. Результаты исполнения бюджетов бюджетной системы РФ и объем 

межбюджетных трансфертов регионам в 2010–2015 гг. и прогноз на 2016–2018 гг.

* Прогноз.

Источник: данные Федерального казначейства.
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бюджетных кредитов установлена в раз-

мере 0,1% годовых), не позволяет решить 

проблему в корне [10]. Более того, по 

оценке рейтингового агентства «АКРА» 

[3], предоставление новых бюджетных 

кредитов будет постепенно сокращаться 

и заменяться рыночным долгом, что при-

ведет к изменению его структуры и ро-

сту средневзвешенной ставки кредитно-

го портфеля (а следовательно, и стоимо-

сти обслуживания долга) с текущих 9,2% 

до 10,8% к концу 2018 года. Это еще бо-

лее усугубит риск неплатежеспособности 

регионов.

Апробация методических положений 

касательно оценки влияния бюджетных 

рисков на устойчивость доходной базы 

консолидированных бюджетов регионов 

СЗФО показала, что в соответствии с каче-

ственной градацией уровня рисков в 2015 

году к группе регионов с малым риском 

относились Республика Коми, г. Санкт-

Петербург и Новгородская область. При 

этом Архангельская область на протяже-

нии последних двух лет характеризовалась 

как регион с высоким риском. Остальные 

субъекты федерального округа относились 

к группе с умеренным риском. В целом его 

величина выросла за 2007–2015 гг. в сред-

нем с 7% почти до 9% (табл. 10), что отра-

жает актуальность управления бюджетны-

ми рисками.

Таблица 8. Оценка риска неисполнения расходов в связи 

с погашением долга регионов СЗФО в 2007–2015 гг., %

Регион СЗФО 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Архангельская область 0,51 6,07 18,44 13,77 14,92 24,45 34,43 54,74 40,92

Республика Коми 2,57 1,40 2,11 11,79 1,02 2,73 8,22 14,15 34,47

Псковская область 1,57 0,87 0,50 0,73 0,54 3,62 5,41 12,17 31,39

Мурманская область 1,32 3,26 2,96 2,40 8,06 3,31 14,11 23,02 27,54

Новгородская область 1,07 1,91 3,85 9,59 9,78 10,23 29,36 23,82 24,98

Вологодская область 0,78 0,86 3,09 4,50 10,34 14,87 21,23 36,18 20,05

Республика Карелия 4,31 12,14 15,19 24,78 18,74 20,85 33,39 38,01 18,61

Калининградская область 0,51 4,72 5,42 6,16 4,90 5,07 12,79 10,15 14,12

Ленинградская область 0,71 0,56 0,63 1,77 0,97 1,72 3,35 5,75 1,61

г. Санкт-Петербург 1,89 2,16 0,02 0,02 0,09 0,69 0,95 1,25 0,20

Таблица 9. Отношение государственного (муниципального) 

долга региона к собственным доходам бюджета

Регион СЗФО 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Изм-е за 

2007–2015 гг.

Республика Карелия 22,91 23,25 44,00 45,16 37,12 52,07 72,07 96,26 101,50 78,59

Псковская область 4,64 1,75 3,68 13,21 34,46 48,77 73,79 72,40 82,02 77,38

Вологодская область 4,86 3,82 39,44 52,78 67,04 70,66 81,13 82,02 78,16 73,30

Новгородская область 9,86 17,05 28,41 50,21 48,46 51,24 68,69 74,34 73,58 63,72

Калининградская область 31,30 30,71 54,81 67,50 72,99 63,83 71,74 69,49 71,12 39,82

Архангельская область 7,00 15,30 37,53 40,03 49,63 47,01 57,85 62,05 69,36 62,36

Республика Коми 10,46 8,25 20,17 16,49 19,22 21,73 35,81 52,33 59,00 48,54

Мурманская область 0,98 2,45 21,99 23,11 13,16 22,75 29,76 46,52 40,66 39,68

Ленинградская область 13,02 10,46 12,06 10,61 9,52 10,18 14,97 11,78 9,42 -3,60

г. Санкт-Петербург 2,10 0,12 0,73 2,36 2,60 6,39 5,01 3,64 3,48 1,38

Источники: данные Федерального казначейства и Министерства финансов РФ.
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В зарубежной практике управления 

бюджетными рисками наиболее распро-

страненными являются уклонение или от-

каз от риска (т.н. политика жестких фи-

скальных ограничений, в том числе при-

менение бюджетных правил и ограничений 

на допустимые объемы дефицита и заим-

ствований), сокращение риска (использо-

вание в рамках бюджетного планирования 

консервативного прогноза социально-эко-

номического развития), а также финанси-

рование риска (например, путем создания 

резервных фондов, которые существуют в 

Канаде, США, ОАЭ и пр.) [22, 24, 25].

В России данную практику активно взя-

ли на вооружение (за исключением исполь-

зования консервативного варианта прогно-

за социально-экономического развития)5, 

однако использование большинства ме-

тодов управления рисками общей теории 

риск-менеджмента в отечественной прак-

тике бюджетного процесса для регионов 

все еще ограничено. 

Так, метод диверсификации приме-

няется в основном только при управлении 

рисками, возникающими в связи с разме-

щением временно свободных денежных 

средств, и долговыми рисками. Методы хед-

жирования и страхования ограничены от-

сутствием необходимого правового обеспе-

чения и угрозой возникновения ситуации 

перехода на более низкий уровень страховой 

защиты. Наиболее распространенными яв-

ляются методы лимитирования и резерви-

рования. Первый – встроен в бюджетный 

процесс (лимиты бюджетных обязательств 

и предельных объемов финансирования, 

ограничения предельного размера дефи-

цитов, объема государственного (муници-

пального) долга и величины расходов на 

его обслуживание, а также иные ограниче-

ния, дифференцированные в зависимости 

от степени дотационности региона).

Второй же метод – резервирование при-

меняется в рамках проведения контрци-

клической финансовой политики, соглас-

но которой при составлении бюджета ре-

комендуется исходить из консервативных 

сценариев развития доходной базы, созда-

вая региональные резервные фонды.

Таблица 10. Интегральная оценка влияния бюджетных рисков 

на устойчивость доходной базы бюджетов регионов СЗФО

Регион СЗФО

2007 г. 2009 г. 2010 г. 2014 г. 2015 г.
Изм-е 

2007–2015 гг.Знач-е, 

%
Хар-ка

Знач-е, 

%

Знач-е, 

%

Знач-е, 

%

Знач-е, 

%
Хар-ка

Архангельская область 5,10 Умерен. 18,54 13,65 21,78 18,55 Высок. ▲
Мурманская область 6,47 Умерен. 2,96 9,39 5,46 14,98 Умерен. ▲
Калининградская область 3,94 Малый 7,25 6,32 11,84 13,72 Умерен. ▲
Ленинградская область 4,99 Малый 1,96 6,56 6,65 10,11 Умерен. ▲
Вологодская область 4,62 Малый 16,69 7,46 6,21 8,87 Умерен. ▲
Псковская область 4,68 Малый 3,65 4,36 13,49 7,34 Умерен. ▲
Республика Карелия 21,73 Высок. 11,69 14,83 5,77 5,95 Умерен. ▼
Новгородская область 2,11 Малый 4,85 6,81 14,86 4,76 Малый ▲
Республика Коми 3,58 Малый 6,08 11,78 7,26 3,86 Малый ▲
г. Санкт-Петербург 9,61 Умерен. 2,10 0,89 4,82 2,89 Малый ▼
Среднее по СЗФО 6,68 Умерен. 7,58 8,21 10,81 8,70 Умерен. ▲

5 В РФ при бюджетном планировании используется базовый вариант прогноза социально-экономического раз-

вития.
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Вместе с тем анализ регионального за-

конодательства в отношении резервных 

фондов субъектов РФ (далее – РФСФ) сви-

детельствует об отсутствии единых подхо-

дов к их формированию, что негативно от-

ражается на результативности их функци-

онирования. Более того, возникает вопрос 

целесообразности их использования.

В свете этого резервного фонда субъек-

тов РФ предлагаем использовать следую-

щий алгоритм оценки целесообразности 

создания РФСФ (рис. 3). 

В качестве источников их формирова-

ния должны использоваться только соб-

ственные средства региона – налоговые 

и неналоговые доходы, остатки средств 

на едином счете на начало очередного 

финансового года, не имеющие целевого 

назначения, доходы от управления сред-

ствами резервного фонда.

Апробация разработанного алгоритма 

проведена на примере регионов СЗФО. 

Так, установлено, что в 2015 году создание 

резервного фонда было целесообразно в 

Республике Карелия, Архангельской, Ка-

лининградской и Псковской областях. 

Оптимальный размер зарезервированных 

средств должен был составить от 3,6 млрд. 

руб. (4,5% расходов) в Архангельской об-

ласти до 14,9 млрд. руб. (21,5% расходов) в 

Калининградской области. Фактический 

объем резервных фондов регионов СЗФО 

в 2015 году был в кратном размере меньше 

рассчитанного оптимального значения. 

Наиболее внушительными резервами от-

личались Вологодская (4,6 млн. руб.) и 

Рисунок 3. Алгоритм определения целесообразности создания резервного 

фонда субъекта РФ и установления его оптимального размера

* Согласно ст. 81.1 БК РФ, «резервный фонд субъекта РФ…предназначен для исполнения расходных обязательств 

субъекта РФ в случае недостаточности доходов бюджета субъекта РФ для финансового обеспечения расходных 

обязательств».
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Псковская (4,4 млн. руб.) области. Однако 

даже в них доля расходов, которую могли 

бы покрыть данные средства в случае не-

дополучения доходов и при неизменном 

объеме расходов, не превышала 0,02%. Ис-

ходя из соотношения фактического и оп-

тимального объемов резервного фонда во 

всех субъектах СЗФО, можно констатиро-

вать, что цель их создания не реализована 

(табл. 11). Это еще раз подтверждает тот 

факт, что резервные фонды в настоящее 

время используются только для покрытия 

временных кассовых разрывов и в случаях 

возникновения чрезвычайных ситуаций.

Таким образом, разработанный алго-

ритм позволит финансовым подразделе-

ниям органов исполнительной власти ре-

гионов определять целесообразность соз-

дания и оптимальный размер резервных 

фондов для снижения рисков, влияющих 

на доходную базу бюджетов субъектов 

Федерации.

Бесспорно, для того чтобы переломить 

закрепившийся устойчивый тренд роста 

бюджетных рисков, помимо разработан-

ного нами дополнительного информаци-

онно-аналитического обеспечения управ-

ления ими (методический подход к оценке 

влияния бюджетных рисков на устойчи-

вость доходной базы консолидированных 

бюджетов регионов) и совершенствова-

ния метода резервирования, необходимо 

следующее.

1. Дополнить законодательную основу 

управления рисками бюджетов (закрепле-

ние категории «бюджетный риск», основ-

ных механизмов управления рисками и их 

ограничителей и пр.).

Таблица 11. Оценка целесообразности создания резервных фондов регионов 

СЗФО, а также определения их оптимального размера в 2015 году

Регион СЗФО

Рп, 

млрд. 

руб.

Дк, 

млрд. 

руб.

РФСФ опт Вывод о 

целесообраз-

ности создания

РФСФ факт
Соотнесение 

РФСФ опт и 

РФСФ факт

Вывод об 

эффек-

тивности 

фонда

млн. 

руб.
%*млрд. 

руб.
%*

Республика 

Карелия
35,4 31,02 4,38 11,76

Целесообраз-

но
0,005 0,000 0,000

Не реали-

зует цель

Республика 

Коми
92,06 98,41 х х

Нецелесо-

образно
0,028 0,000 х х

Архангельская 

область
110,7 107,1 3,60 4,53

Целесо-

образно
0,828 0,001 0,000

Не реали-

зует цель

Вологодская 

область
57,57 59,84 х х

Нецелесо-

образно
4,621 0,008 х х

Калининградская 

область
61,12 46,20 14,91 21,53

Целесо -

образно
0,275 0,000 0,000

Не реали-

зует цель

Ленинградская 

область
91,47 122,2 х х

Нецелесо-

образно
0,050 0,000 х х

Мурманская 

область
73,49 77,31 х х

Нецелесо-

образно
0,000 0,000 х х

Новгородская 

область
32,2 32,97 х х

Нецелесо-

образно
0,090 0,000 х х

Псковская 

область
32,93 28,96 3,98 14,11

Целесо-

образно
4,369 0,015 0,001

Не реали-

зует цель

г. Санкт-

Петербург
326,0 423,3 х х

Нецелесо-

образно
0,201 0,000 х х

* К расходам за вычетом расходов, осуществляемых за счет субвенций.

Источники: данные отчетности Федерального казначейства; расчеты авторов.



175Экономические и социальные перемены: факты, тенденции, прогноз    6 (48) 2016

Галухин А.В., Ускова Т.В.ОБЩЕСТВЕННЫЕ  ФИНАНСЫ

2. Регулировать межбюджетные отно-

шения:

– путем полного финансирования Фе-

дерацией делегированных регионам рас-

ходных обязательств;

– долгосрочного закрепления доход-

ных источников по уровням бюджетной 

системы и основных элементов обязатель-

ных платежей, поступающих в региональ-

ные и местные бюджеты;

– закрепления полномочий в отноше-

нии возможности изменения только того 

доходного источника (или его доли), ко-

торый закреплен (зачисляется) в соответ-

ствующем уровне бюджетной системы (по 

аналогии с опытом Канады и США);

– усиления стимулирующего характе-

ра трансфертов на развитие финансовой 

самостоятельности регионов (целесообраз-

но рассмотреть и адаптировать в РФ опыт 

Бразилии и Индии, где при распределе-

нии среди регионов финансовой помощи 

из федерального центра учитываются так-

же показатели экономического развития и 

усилий, предпринимаемых финансовыми 

органами исполнительной власти по раз-

витию доходного потенциала территорий 

и сокращению задолженности по уплате 

обязательных платежей в бюджет);

– повышения общей согласованности 

бюджетной политики по всем уровням 

управления (по аналогии с ФРГ).

3. Усилить эффективность использова-

ния бюджетных средств, в том числе:

– сокращение правонарушения в бюд-

жетной сфере;

– повышение эффективности исполь-

зования государственных (муниципаль-

ных) заимствований (использование заем-

ных средств в качестве инвестиционных 

ресурсов развития территорий по аналогии 

с зарубежными странами: например, ФРГ, 

США, Канада и пр. [23]).

4. Пролонгировать ранее выданные ре-

гионам бюджетные кредиты и постепенно 

рефинансировать их путем предоставления 

безвозмездной финансовой помощи из фе-

дерального центра и пр.

Только при ясном видении и оператив-

ном комплексном решении проблем управ-

ления рисками появится возможность 

остановить рост бюджетных рисков, пере-

йти к повышению устойчивости бюджетов 

регионов и укреплению бюджетной безо-

пасности, что, бесспорно, положительно 

отразится на социально-экономическом 

развитии регионов.
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Galukhin A.V., Uskova T.V.

Improving the System of Management of Risks of the Income Base 
of Regions’ Consolidated Budgets

Abstract. Budgetary risks of the Russian regions have been characterized by a sustained upward trend since 

the beginning of the 200–2009 crisis. This hinders the achievement of target indicators and fails to provide 

financial stability and sustainable socio-economic development of territories, which makes it important 

to search for solutions to the scientific issue of improving the system of management of risks affecting 

the income base of regions’ consolidated budgets. It is necessary that the authorities made timely 

management decisions aimed at minimizing the impact of negative risk-contributing factors on public 

finances of the constituent entities of the Russian Federation. Informational and analytical basis of such 

operational decisions may include methodological tools of assessment of the impact of budgetary risks 

on the sustainability of the regional budgets’ income base. However, such tool is currently missing. The 

novelty of the research lies in the fact that the authors have proven that when assessing budgetary risks, 

principles of comprehensiveness and objectivity need to be complied with, these principles imply the 

consideration of the risk of failure to perform the budget, the risk of imbalance and the risk expenditure 

non-implementation in connection with the repayment of the region’s debt. Moreover, the authors suggest 

a gradation of the level of budgetary risks based on a hierarchy of groups of budget expenditures which can 

be reduced with minimal impact on the socio-economic development of territories. The results of testing 

the proposed methodological tools conducted in the constituent entities of the Northwestern Federal 

district have demonstrated an increase in the integral quantity of budgetary risks destabilizing the income 

base of regional budgets. The greatest risk is currently generated in the management of regions’ public 

(municipal) debt. In order to improve the management and mitigate budgetary risks, the authors have 

proposed an algorithm for determining the feasibility of establishing a reserve fund of a constituent entity 

of the Federation and establishment of its optimal amount. It has been revealed that reserves funds in all 

regions of the Northwestern Federal district in 2015 were many times less than the optimal amount; this 

made it impossible to perform the basic function of this tool of budgetary risk management. The proposed 

algorithm and tools for assessing the impact of budgetary risks on the sustainability of the income base of the 

regions’ consolidated budgets can be used by the regions’ financial bodies of executive power for improving 

the efficiency and effectiveness of budget management as a part of its informational and analytical support.

Key words: consolidated regional budgets, budgetary risk, income base, budget sustainability, methodological 

tools for evaluation, reserve funds.
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