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БЮДЖЕТНАЯ СИСТЕМА. АКТУАЛЬНАЯ ТЕМА

УДК 336.13

Конец ХХ века был ознаменован проведением реформ государственного 
управления, которые были начаты в развитых странах Запада и продол-
жены в государствах по всему миру. Важнейшей частью этих процессов 
стало реформирование публичных финансов, цель которого — повышение 
эффективности (в т. ч. эффективности использования бюджетных средств) 
деятельности органов власти по предоставлению услуг населению в соци-
альной сфере, а также совершенствование бюджетной системы на всех 
ее уровнях.

Во многих странах проведение бюджетных реформ на субнациональном (реги-
ональном и муниципальном) уровне на начальном этапе осуществлялось путем 
выбора пилотных регионов (муниципалитетов), которым оказывалась финансовая 

помощь и главным образом техническая поддержка с последующим распространением 
полученных результатов1. С 2001 г. аналогичный подход начал применяться в Россий-
ской Федерации в рамках Фонда реформирования региональных финансов (в дальней-
шем — Фонда реформирования региональных и муниципальных финансов и субсидий на  
поддержку программ реформирования региональных финансов).

1	 Зарубежный опыт стимулирования бюджетных реформ по методологии системы грантов на основе  
результатов (СГНР) был рассмотрен в статье, опубликованной в «Финансовом журнале» № 4 за 2015 г.

Стимулирование  
субнациональных властей  
в проведении бюджетных 
реформ: российский опыт
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ФОНД РЕФОРМИРОВАНИЯ РЕГИОНАЛЬНЫХ ФИНАНСОВ

В Российской Федерации система грантов на основе результатов (СГНР) стала применять-
ся с 2001 г. в рамках Фонда реформирования региональных финансов (ФРРФ). 

Создание ФРРФ было предусмотрено в Концепции реформирования межбюджетных 
отношений в 1999–2001 гг.2 В 2001–2004 гг. он функционировал в рамках проекта «Тех-
ническое содействие реформе бюджетной системы на региональном уровне» (далее — 
Проект), являющегося составной частью программы поддержки реформирования меж-
бюджетных отношений, а также региональных и местных финансов в России3.

Целью Проекта было создание институциональных возможностей для продвижения ре-
формы системы региональных финансов и улучшения финансовой дисциплины на уровне 
субъектов Российской Федерации (далее — субъектов РФ). 

Гранты ФРРФ предоставлялись в форме межбюджетных субсидий из федерального 
бюджета субъектам Российской Федерации, отобранным на конкурсной основе и обе-
спечившим реализацию программ реформирования государственных финансов, разра-
ботанных в соответствии с Основными направлениями реформирования региональных 
финансов: 

1) 	бюджет и бюджетный процесс;
2)	 межбюджетные отношения;
3)	 управление бюджетными расходами;
4)	 тарифная и ценовая политика;
5)	 политика развития доходной базы;
6)	 управление государственным долгом (долговая политика);
7)	 управление собственностью;
8)	 бюджетный учет, отчетность, контроль и аудит.
Для участия в конкурсе субъектом Российской Федерации разрабатывалась програм-

ма бюджетных реформ (программа реформирования региональных финансов, далее — 
Программа), которую он должен был поэтапно реализовать.

Основными требованиями к программе реформирования региональных финансов 
субъекта Российской Федерации, претендующего на субсидию, являлись соблюдение 
федеральных законов и нормативной правовой базы в области управления бюджетной 
системой, а также совершенствование правовых основ регулирования региональных и 
муниципальных финансов и межбюджетных отношений внутри субъекта Российской Фе-
дерации (приведение регионального законодательства в соответствие с федеральным и с 
требованиями Программы развития бюджетного федерализма).

Условия распределения средств ФРРФ предусматривали установление дисквалифика-
ционных критериев, минимальных стандартов качества управления региональными фи-
нансами и минимальных требований, несоответствие которым влекло за собой лишение 
региона права на участие в конкурсе или получение субсидий из Фонда.

Оценка заявок субъектов Российской Федерации проводилась по следующим направ-
лениям:

—	 отсутствие дисквалификационных критериев (нарушений федерального законода-
тельства нормативными правовыми актами и положениями субъекта Российской Феде-
рации, неурегулированных долговых обязательств администрации субъекта РФ перед кре-
диторами и по займам МБРР, выданным под гарантии администрации субъекта РФ и др.);

—	 платежеспособность администрации субъекта Российской Федерации (долговая на-
грузка, бюджет и внебюджетные средства, межбюджетные отношения, налоговая база);

2	 Утверждена постановлением Правительства от 30 июля 1998 г. № 862.
3	 Подробнее см.: Эффективность бюджетных расходов на региональном уровне / Под ред. А. М. Лаврова. 

М.: Весь мир, 2003. 76 с. (Региональные финансы, вып. 5).
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—	 качество управления региональными финансами (увеличение бюджетных доходов 
и/или снижение бюджетных расходов в результате реализации соответствующих меро-
приятий).

Установленная процедура предусматривала отбор пяти субъектов РФ, заявки которых 
оценены наибольшим количеством баллов, для получения субсидий. Субъекты РФ, заняв-
шие места по результатам оценки заявок с шестого по десятое включительно, в случае 
невыполнения программ реформирования субъектами первой пятерки сохраняли воз-
можность занять их место. Кроме того, указанные субъекты имели право подать новую 
заявку на получение субсидий из ФРРФ в следующем году (в этом случае они исключались 
из потенциальных получателей субсидий ФРРФ в рамках первоначального отбора).

Представленная программа реформирования оценивалась по двум критериям:
1)	 прирост уровня управления финансами на каждом из этапов программы реформи-

рования;
2)	 обоснованность программы реформирования.
Оценка прироста уровня управления региональными (муниципальными) финансами 

производилась отдельно для каждого этапа, исходя из оценки ожидаемого уровня управ-
ления региональными (муниципальными) финансами и ее сравнения с результатами  
реализации этапа.

Индикаторы оценки обоснованности учитывали концепцию (структуру) программы 
реформирования (обоснование необходимости реформы, определение целей, задач  
и ожидаемых результатов), обоснование конкретных мероприятий (анализ исходного со-
стояния, план реформирования, возможные альтернативы и обоснование выбора прин-
ципиального решения, оценка рисков), финансовое обеспечение (расчет расходов на 
конкретные мероприятия с разбивкой между бюджетами разных уровней и статьями 
бюджетной классификации, обоснование этапов (плана) финансирования и механизма 
(порядка) финансирования, оценка эффективности планируемых расходов), управление 
программой реформирования (обоснование организационной схемы управления Про-
граммой, описание функций должностных лиц и подразделений администрации по управ-
лению Программой, механизм взаимодействия между субъектом Российской Федерации 
и муниципальными образованиями, наличие стимулов и системы контроля, наличие ут-
вержденного плана действий на срок реализации программы с указанием конкретных 
исполнителей), статус программы реформирования (нормативно-правовой статус, согла-
сованность с муниципальными образованиями, участвующими в программе, публикации 
в СМИ).

При оценке заявок субъектов Российской Федерации на получение субсидий из ФРРФ 
важную роль играли минимальные стандарты качества управления финансами, которые 
были положены в основу ранжирования заявок и последующей оценки этапов реализации 
Программ реформирования:

1)	 процент неденежного исполнения бюджета по налоговым доходам (включая целе-
вое финансирование);

2)	 исполнение бюджета по налоговым доходам в процентах от первоначально утверж-
денного значения налоговых доходов;

3)	 кредиторская задолженность консолидированного бюджета субъекта Российской 
Федерации по оплате труда и начислениям на оплату труда (исходя из среднемесячного 
ФОТ и начислений);

4)	 доля оплаты коммунальных услуг населением, процентов от федерального стандарта, 
установленного на соответствующий год;

5)	 отношение суммы поступлений доходов бюджетных учреждений от предприни-
мательской и иной приносящей доход деятельности и доходов внебюджетных фондов, 
созданных по решению администрации субъекта Российской Федерации, к доходам 
бюджета;
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6)	 снижение недоимки по налогам, процентов от налоговых доходов бюджета;
7)	 снижение просроченной задолженности бюджета по оплате коммунальных услуг;
8)	 отношение среднего тарифа на электроэнергию для промышленности к среднему 

тарифу для населения (по субъекту Российской Федерации);
9)	 наличие налоговых льгот, предоставляемых в режиме «офшорных зон» (да/нет).
В соответствии с Методикой оценки заявок субъектов Российской Федерации на полу-

чение средств ФРРФ регион мог получить эти средства по итогам реализации первого эта-
па Программы, если, помимо прочих условий, выполнял не менее шести минимальных 
стандартов качества управления по состоянию на соответствующую дату. В том случае, 
если было выполнено пять или менее стандартов, регион лишался права на получение 
первого транша. Фактически финансирование реализации первого этапа Программы 
проводилось (в части необходимых расходов по реализации мероприятий) за счет средств 
самого региона, после чего происходило перечисление «выигрыша», компенсировавшего 
понесенные расходы. По итогам реализации второго этапа программы реформирования 
региональных финансов необходимо было выполнить девять минимальных стандартов 
качества управления (при выполнении меньшего количества регион лишался права на 
получение второго транша).

Методика оценки реализации программ реформирования была основана на фор-
мализованной количественной оценке качественных изменений в системе управления 
региональными финансами по итогам реализации ряда запланированных мероприятий  
и выполнения плана использования субсидии (табл. 1).

Таблица 1 
Пример таблицы, характеризующей исходное состояние дел  

и ожидаемый в результате выполнения программы реформирования прогресс  
в течение двух лет ее исполнения (на базе программы Самарской области)

  Наименование 
мероприятий

Исходное 
состоя-
ние на 

середину 
2000 г.

Плани-
руемое 

состояние 
на конец 

III кв. 
2001 г.

Плани-
руемое 

состояние 
на конец 

III кв. 
2002 г.

Вес 
инди-

катора, 
В

Значе-
ние 

инди-
катора, 

Р

Итого-
вая 

оценка, 
Р⋅В

Бюджет и бюджетный процесс

L2 Наличие системы учета расходов бюджета на финансирование скрытых льгот, 
субсидий и дотаций; переход на выплату пособий вместо предоставления льгот 0,03*    

  Выборочная финансовая и социальная оценка 
отдельных видов скрытых льгот, субсидий, дотаций         20 0,60

 

Инвентаризация всех федеральных, 
региональных и местных законодательных 
актов на предмет составления перечня 
скрытых льгот, субсидий и дотаций 

+       40 1,20

 

Полная информация о законах, видах расходов, 
механизмах финансирования; оценка уровня 
расходов на финансирование скрытых льгот, 
субсидий и дотаций; концепция перехода на 
выплату пособий вместо предоставления льгот

  +     60 1,80

 

Полная финансовая оценка потерь бюджета 
от предоставления льгот, субсидий и дотаций; 
публикация этих данных в СМИ; частичный 
переход на выплату пособий вместо 
предоставления льгот

    +   80 2,40

 

Полный переход на выплату финансовых посо- 
бий за счет региональных и местных бюджетов 
по всем региональным и местным льготам,  
а также части федеральных льгот в случае зако-
нодательно закрепленной такой возможности

        100 3,00
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  Наименование 
мероприятий

Исходное 
состоя-
ние на 

середину 
2000 г.

Плани-
руемое 

состояние 
на конец 

III кв. 
2001 г.

Плани-
руемое 

состояние 
на конец 

III кв. 
2002 г.

Вес 
инди-

катора, 
В

Значе-
ние 

инди-
катора, 

Р

Итого-
вая 

оценка, 
Р⋅В

Система межбюджетных отношений

M1
Наличие методики распределения трансфертов из регионального бюджета; 
использование в методике индикатора, отражающего налоговый потенциал 
территории и бюджетные потребности в расчете на потребителя 

0,03    

  Методика распределения трансфертов         20 0,60

  Формула (математическая) распределения 
трансфертов + +     40 1,20

 

Формула распределения трансфертов, 
основанная на объективных показателях 
бюджетной обеспеченности и налогового 
потенциала территорий

        60 1,80

 

Формула распределения трансфертов, 
сочетающая элементы выравнивания  
расходных потребностей и стимулирования 
роста налогового потенциала территории

    +   80 2,40

  Законодательное закрепление формулы распре-
деления трансфертов на срок не менее трех лет         100 3,00

Примечание: * — соответствует весу (значимости) мероприятия на уровне 3 %.
Источник: Заявка Самарской области на участие в конкурсе на получение субсидии из средств ФРРФ.

По представленным в составе конкурсной заявки региона материалам и отчетам о ходе 
выполнения реформ (в данном случае Самарской области) проводилась экспертная 
балльная оценка исходного состояния, а также прогресса за время поэтапной реализа-
ции программы реформирования по различным направлениям (группам индикаторов). 
Мероприятия ранжировались по уровню сложности и важности, что определяло вес са-
мого мероприятия (индикатора) в совокупной оценке. При этом исполнение мероприя-
тий в рамках того или иного направления предполагало реализацию пяти задач (уровней 
исполнения), расставленных от простого к сложному. Достижение последнего, самого 
сложного уровня, во-первых, предполагало обязательное достижение всех предшеству-
ющих уровней, а во-вторых, выполнение наиболее сложной задачи свидетельствовало  
о максимальном приближении к примерам наилучшей практики в области управления 
общественными финансами (табл. 1).

Средства ФРРФ использовались для долевого софинансирования (возмещения) бюд-
жетных расходов субъекта Российской Федерации по следующим направлениям:

—	 реализация программы реформирования (доля субсидий ФРРФ в финансировании 
расходов на конкретные мероприятия программы реформирования не могла превышать 
80 %);

—	 погашение долговых обязательств и кредиторской задолженности (в размере не 
более 60 % соответствующих выплат);

—	 капитальные вложения на развитие социальной инфраструктуры (доля средств 
ФРРФ в финансировании расходов на конкретные инвестиционные проекты не могла 
превышать 40 %);

—	 финансирование социально значимых расходов (в размере не более 20 % от их 
общего объема в данном бюджетном году).

Оценка Плана использования субсидий из ФРРФ осуществлялась с учетом веса соот-
ветствующего направления расходования средств в общем объеме средств, использова-
ние которых отражено в Плане. Максимальный из всех направлений вес имело направ-
ление «Реализация Программы реформирования», далее по убывающей: обслуживание 
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и погашение долговых обязательств субъекта Российской Федерации и кредиторской 
задолженности, развитие социальной инфраструктуры, реализация социально значимых 
мероприятий.

Сводная оценка заявки субъекта Российской Федерации определялась путем агреги-
рования оценок по направлениям с учетом весов:

1)	 платежеспособность (способность субъекта обслуживать свои долговые обязатель-
ства) (15 %);

2)	 исходный уровень управления региональными финансами (30 %);
3)	 программа реформирования на первом этапе (25 %);
4)	 программа реформирования на втором этапе (20 %);
5)	 план использования субсидий из ФРРФ (10 %).
Распределение субсидий производилось в следующем порядке:
30 % — поровну между субъектами Российской Федерации, отобранными для полу-

чения субсидии;
30 % — пропорционально численности (на последнюю отчетную дату) населения,  

постоянно проживающего на территории указанных субъектов Российской Федерации;
40 % — пропорционально итоговым показателям оценки заявок указанных субъектов 

Российской Федерации.
ФРРФ просуществовал до 2004 г. и показал себя как эффективный механизм стиму-

лирования субъектов Российской Федерации к проведению мероприятий по реформи-
рованию общественных финансов и внедрению новых практик в систему управления  
региональными финансами.

ФОНД РЕФОРМИРОВАНИЯ РЕГИОНАЛЬНЫХ И МУНИЦИПАЛЬНЫХ ФИНАНСОВ

Оценив эффективность реализации ФРРФ, правительство приняло решение о продол-
жении практики формирования и предоставления такого вида финансовой помощи,  
и с 2005 г. был создан Федеральный фонд реформирования региональных и муниципаль-
ных финансов (ФРРМФ). Целью образования фонда в составе федерального бюджета 
была активизация деятельности по финансовому оздоровлению, содействие реформи-
рованию бюджетной сферы и бюджетного процесса, стимулирование экономических  
реформ в субъектах Федерации и муниципальных образованиях.

Новый фонд был сформирован на аналогичных принципах, а процедуры и идеология 
ФРРМФ в значительной степени повторяли предложенные в рамках ФРРФ и уже хорошо 
себя зарекомендовавшие. 

Вместе с тем существовали принципиальные отличия.
Во-первых, ФРРМФ формировался исключительно за счет собственных средств феде-

рального бюджета.
Во-вторых, учитывая успешность результатов ФРРФ, было принято решение об уве-

личении количества субъектов Российской Федерации — получателей субсидий с пяти до 
восьми, и начиная с 2005 г. (год отбора) — об организации аналогичных конкурсов на 
муниципальном уровне.

К участию в отборе муниципальных образований допускались муниципальные образо-
вания — столицы и административные центры субъектов Российской Федерации либо му-
ниципальные образования с численностью постоянного населения на конец последнего 
отчетного года более 200 тыс. человек.

Проведение конкурсов между муниципальными образованиями было обусловлено 
усложнением системы преобразований на федеральном уровне и проведением пере-
стройки системы местного самоуправления в Российской Федерации, что потребовало 
оказания дополнительной помощи муниципалитетам.



11Финансовый журнал / Financial journal   №5 2015

Стимулирование субнациональных властей в проведении бюджетных реформ

Кроме того, в период действия ФРРФ ряд мероприятий, заложенных в программу реформ 
региональных финансов, касался совершенствования функционирования муниципаль-
ных образований, что требовало от региона дополнительных усилий по налаживанию  
взаимодействия с ними, по подписанию соответствующих соглашений, по контролю за 
достигнутыми результатами. В силу независимости муниципальных образований в сфе-
ре формирования и исполнения собственных бюджетов субъекты Российской Федера-
ции имели ограниченное количество рычагов воздействия на них, в особенности если  
последние являлись донорами в регионе.

Таким образом, из-за невозможности или неготовности муниципальных образований 
проводить ряд преобразований в соответствии с программой реформирования субъекты 
Российской Федерации несли убытки в форме неполучения средств ФРРФ из-за непол-
ной реализации программы. Кроме того, в ряде случаев муниципальные образования не 
получали соответствующего материального стимулирования, поскольку средства Фонда 
перечислялись исключительно в региональные бюджеты.

Новая система конкурсов — отдельно субъекты Российской Федерации, отдельно му-
ниципальные образования — дала возможность избежать данного недостатка, позволив 
субъекту Российской Федерации отвечать только за действия собственных органов вла-
сти (из перечня мероприятий для субъектов Российской Федерации были исключены все 
направления, связанные с полномочиями муниципальных образований). В то же время 
обеспечивался принцип самостоятельности муниципальных образований в области фор-
мирования и исполнения собственных бюджетов: каждое муниципальное образование 
(имеющее право на участие в конкурсе ФРРМФ) было вправе самостоятельно подготав-
ливать программу реформирования, ориентированную на решение местных проблем,  
и получать средства ФРРМФ в местный бюджет.

Разработанная для первого конкурса процедура отбора оставалась в основных чертах 
неизменной в течение всего процесса реализации Проекта.

Что же касается блока, который относился непосредственно к содержательной сто-
роне программ реформирования (направлений реформирования и мероприятий, кото-
рые должны были реализовываться), то их состав претерпевал некоторые изменения от  
конкурса к конкурсу (табл. 2). 

Таблица 2
Направления реформирования региональных и муниципальных  

финансов, определенные Правительством Российской Федерации

ФРРФ (2001–2004 гг.) ФРРМФ (2005–2006 гг.) ФРРМФ (2007–2009 гг.)
1.	 Бюджет и бюджетный 
процесс
2.	 Межбюджетные 
отношения
3.	 Управление бюджет-
ными расходами
4.	 Тарифная и ценовая 
политика
5.	 Развитие налоговой 
и доходной базы
6.	 Управление государст-
венным и муниципальным 
долгом
7.	 Управление государст-
венной и муниципальной 
собственностью
8.	 Бюджетный учет, отчет-
ность, контроль и аудит

1.	 Реформа бюджетного процесса и управления 
расходами
2.	 Бюджет и бюджетный процесс, 
ориентированные на результат
3.	 Административная реформа
4.	 Реформирование системы финансирования 
отраслей государственного и муниципального 
сектора экономики
5.	 Совершенствование системы управления 
инвестициями
6.	 Развитие системы бюджетных закупок
7.	 Создание условий для развития доходной базы
8.	 Повышение эффективности использования 
государственного и муниципального имущества
9.	 Совершенствование долговой политики
10.	 Межбюджетные отношения
11.	 Среднесрочное финансовое планирование
12.	 Повышение открытости управления региональ-
ными и муниципальными финансами

1.	 Организация бюджет-
ного планирования, ориен-
тированного на результат
2.	 Среднесрочное бюд-
жетное планирование
3.	 Управление расходами 
и реструктуризация 
бюджетной сети
4.	 Создание условий для 
развития доходной базы
5.	 Межбюджетные  
отношения
6.	 Повышение публич-
ности государственного  
и муниципального секторов 
экономики

Источник: составлено авторами.
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В ФРРМФ изменилась структура мероприятий, что объективно было вызвано необхо-
димостью переориентирования субнациональных бюджетных систем на повышение 
эффективности деятельности. С одной стороны, требовали уточнения отдельные форму-
лировки показателей (уровней) мероприятий, характеризующих качество управления 
региональными финансами субъекта Российской Федерации. С другой стороны, неко-
торые показатели теряли актуальность в связи с изменением экономической конъюн-
ктуры, изменением федерального законодательства, а другие приобретали актуальность  
и требовали включения в программы реформирования региональных финансов.

Постановлением Правительства Российской Федерации от 22 мая 2004 года № 249 
«О мерах по повышению результативности бюджетных расходов» были заданы направле-
ния реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004–2006 гг.,  
в основу которых легла концепция (модель) «бюджетирования, ориентированного на  
результаты в рамках среднесрочного финансового планирования».

В результате появилось большое количество новых мероприятий, реализуемых в рамках 
программ реформирования (учет потребности в бюджетных услугах, стандарты качества, 
перевод бюджетных организаций и учреждений в статус негосударственных, финансирова-
ние временных кассовых разрывов, оценка качества управления финансами и платеже-
способности муниципальных образований).

Программы реформирования начали разрабатываться по «уровневому» принципу,  
в соответствии с которым участнику программы засчитывается очередной уровень только 
при условии выполнения (достижения) всех предыдущих:

1-й уровень — оценка текущей ситуации и потребности в реформировании;
2-й и 3-й уровни — утверждение порядка реформирования и методологических основ 

реформирования;
4-й уровень — публикация в средствах массовой информации и сети Интернет;
5-й уровень — проверка фактических (числовых) результатов.
К участию в отборе допускались только субъекты Российской Федерации (муниципаль-

ные образования), участвующие в проводимом Минфином России мониторинге финан-
сового положения и качества управления финансами субъектов Российской Федерации 
(муниципальных образований).

Из Методики оценки заявок были исключены минимальные стандарты качества управ-
ления финансами и оценка платежеспособности, которая ранее имела весьма заметный 
вес в сводной оценке заявок. При расчете сводной оценки заявки была усилена значи-
мость качества самой программы реформирования — 35 % по каждому этапу против ра-
нее предусмотренных 25 % и 20 % соответственно и снижен вес направления «исходный 
уровень управления региональными финансами» (20 % против 30 %).

При этом изменился подход к порядку расчета объема субсидий субъектам Российской 
Федерации (муниципальным образованиям): 50 % — пропорционально объему расходов 
бюджета субъекта Российской Федерации (муниципального образования) за последний 
завершенный финансовый год и 50 % — пропорционально итоговым показателям оценки 
заявок субъектов Российской Федерации (муниципальных образований).

Начиная с отбора 2006 г. в соответствии с изменениями, внесенными постановле-
нием Правительства Российской Федерации от 24 августа 2006 г. № 520 в Положение  
о предоставлении субсидий из ФРРМФ, количество получателей субсидий из ФРРМФ 
было увеличено с восьми до десяти (без определения «запасных»), а при расчете объема  
субсидии усилена значимость результатов оценки заявок (с 50 до 60 %).

При проведении отбора муниципальных образований в 2007 г. были изменены усло-
вия отбора, перечень дисквалификационных критериев, а также индикаторов для оцен-
ки уровня управления муниципальными финансами. Новые программы реформирова-
ния, представленные в заявках муниципальных образований, должны были содержать 
план мероприятий уже по 20 направлениям, включая такие бюджетные новации, как  
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стандартизация муниципальных услуг, формирование и реализация долгосрочных целе-
вых программ, утверждение бюджета на трехлетний период, практическое применение 
реестров расходных обязательств, реформирование транспортного обслуживания, мо-
ниторинг реализации инвестиционных проектов, оздоровление предприятий жилищно- 
коммунального хозяйства и т.п.

Существенные изменения всех значимых условий конкурса 2007 г. потребовали от му-
ниципалитетов в сжатые сроки разработать программы реформирования муниципальных 
финансов с набором совершенно новых мероприятий и индикаторов. Это стало причиной 
того, что конкурсный отбор прошли только восемь заявок.

В 2007 г. требования к участникам конкурсного отбора были смягчены. Так, если до 
2007 г. к участию в конкурсе допускались лишь субъекты Российской Федерации и му-
ниципальные образования, участвующие в проводимом Минфином России мониторин-
ге финансового положения и качества управления региональными и муниципальными  
финансами4, то позднее эти требования были сняты.

В отношении муниципальных образований был снижен критерий численности их на-
селения с 200 до 100 тыс. жителей, в условия четвертого конкурса были внесены измене-
ния в состав индикаторов для оценки уровня управления муниципальными финансами —  
индикаторы были сгруппированы в четыре направления, а их число с 20 уменьшено до 
13. Бюджетными новациями этого конкурса стали: формирование и реализация муници-
пальных заданий на предоставление муниципальных услуг, формирование порядка пла-
нирования бюджетных ассигнований и повышение качества финансового менеджмента 
главных распорядителей средств бюджета.

В 2007 г. в законодательство Российской Федерации было введено понятие «авто-
номное учреждение», что определило новый вектор реформирования в сторону большей 
финансовой автономии учреждений, оказывающих социальные услуги, и внедрения ры-
ночных механизмов в бюджетный сектор. Особое внимание уделялось деятельности, не-
посредственно связанной с предоставлением бюджетных услуг (расширение практики 
перевода бюджетных учреждений в форму автономных, оценка потребности в услугах, 
внедрение стандартов качества).

Важным дополнением 2008 г. стало появление «государственного задания» — новой 
формы финансирования предоставления бюджетных услуг в соответствии с перечнем 
бюджетных услуг и требованиями к их качеству, вводимой в качестве обязательной  
с 1 января 2010 г.5

При расчете объема субсидии субъекту Российской Федерации начал использовать-
ся уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, 
определяемый после распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспечен-
ности субъектов. В отношении муниципальных образований объем определялся пропор-
ционально размеру расходов бюджета муниципального образования (30 %) и итоговым  
показателям оценки заявок (70 %).

Как показал анализ заявок субъектов Российской Федерации (муниципальных образо-
ваний), участвовавших в конкурсах этого периода, они были более проработаны, что сви-
детельствовало о серьезности их намерений комплексного реформирования финансов.

Качество разрабатываемых программ реформирования в 2008–2009 гг. существен-
но улучшилось по сравнению с программами периода 2001–2004 гг., многие из кото-
рых не имели обоснований части мероприятий, не рассматривали возможные риски  

4	 Приказ Минфина России от 2 августа 2004 г. № 223 (с изменениями от 18 августа 2005 г. — приказ 
№ 211).

5	 Федеральный закон от 26.04.2007 № 63-ФЗ, которым в Бюджетный кодекс Российской Федерации 
была введена ст. 69.2 «Государственное (муниципальное) задание»; Постановление Правительства Российской  
Федерации от 18 марта 2008 г. № 182.
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и альтернативы, не определяли механизмы финансирования и управления. Кроме того, 
некоторые программы не согласовывались с муниципальными образованиями и не 
публиковались. Что же касается статуса программ, то они, как правило, утверждались  
исполнительной властью.

В 2008–2009 гг. субъекты Российской Федерации (муниципальные образования), же-
лающие принять участие в отборе и получить право на средства из федерального бюд-
жета, должны были представить детально проработанную программу реформирования 
с максимально широким набором мероприятий (иногда в программу входили практиче-
ски все мероприятия, что повышало риск ее невыполнения). За редким исключением, 
программы реформирования субъектов Российской Федерации — победителей не были 
утверждены законодательной властью, но все они в обязательном порядке согласовы-
вались с муниципалитетами и публиковались в средствах массовой информации. Также 
ввиду установления требования о размещении материалов на официальном сайте ор-
ганов власти программы размещались на официальных сайтах исполнительных органов 
субъектов Российской Федерации (местных администраций).

С одной стороны, повышение статуса программы положительно влияло на ее оценку, 
т. к. подтверждало готовность субъекта Российской Федерации серьезно подходить к ее 
реализации и прикладывать усилия и средства для эффективного выполнения заплани-
рованных мероприятий. С другой стороны, это увеличивало трудозатраты на разработку 
программы, т. к. в условиях ограниченного времени (от даты объявления конкурса до 
срока подачи заявки в среднем проходило 2–3 месяца) она велась в авральном режиме 
(происходило встраивание процесса подготовки программы в работу соответствующего 
органа), что значительно снижало качество проработанности материала. В этих условиях 
многие субъекты Российской Федерации принимали решения о привлечении внешних 
консультантов. Однако Минфин России установил ограничение по приобретению консуль-
тационных услуг в размере не более 10 % от общего объема расходов, осуществляемых  
в рамках Программы реформирования.

В результате финансово-экономического кризиса 2008–2010 гг. субъекты Российской 
Федерации столкнулись с проблемами обеспечения сбалансированности региональных 
и местных бюджетов, рисками роста долговой нагрузки, а также возникновения креди-
торской задолженности по первоочередным обязательствам. Поэтому на федеральном 
уровне было принято решение отказаться от субсидий на реформирование региональных 
и муниципальных финансов в 2009–2010 гг. в пользу трансфертов общего характера.

СУБСИДИИ НА РЕАЛИЗАЦИЮ РЕГИОНАЛЬНЫХ ПРОГРАММ  
ПОВЫШЕНИЯ ЭФФЕКТИВНОСТИ БЮДЖЕТНЫХ РАСХОДОВ

В 2010 г. была принята Программа Правительства Российской Федерации по повыше-
нию эффективности бюджетных расходов на период до 2012 года6, в целях реализации 
которой органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органам 
местного самоуправления было рекомендовано разработать и реализовать аналогичные 
региональные и муниципальные программы по повышению эффективности расходов  
соответствующих бюджетов.

Для методической поддержки и стимулирования регионов на федеральном уров-
не были разработаны Методические рекомендации субъектам Российской Федерации 
по разработке и реализации региональных программ повышения эффективности бюд-
жетных расходов7. Начиная с 2011 г. из федерального бюджета бюджетам субъектов  

6	 Утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации от 30 июня 2010 г. № 1101-р.
7	 Утверждены приказом Министерства финансов Российской Федерации и Министерства экономического 

развития Российской Федерации от 29 декабря 2010 г. № 194н/701.
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Российской Федерации предоставлялись субсидии на реализацию региональных про-
грамм повышения эффективности бюджетных расходов.

Принципиальным отличием субсидий на реализацию региональных программ повыше-
ния эффективности бюджетных расходов от субсидий на реформирование региональных 
финансов является то, что оценка заявки субъекта Российской Федерации проводится по 
уже достигнутым результатам в сфере повышения эффективности бюджетных расходов  
за отчетный период и динамики данных результатов за два предыдущих года.

Субсидии предоставлялись не более 15 субъектам Российской Федерации, утвердив-
шим и реализующим программы повышения эффективности бюджетных расходов, при 
соблюдении требований бюджетного законодательства и выполнении условий предостав-
ления субсидий, а также достижении наилучших результатов в сфере повышения эффек-
тивности бюджетных расходов в отчетном году и положительной динамики данных резуль-
татов за два предыдущих года. Сравнительная характеристика методологии проведения 
конкурсных отборов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований 
представлена в табл. 3.

Оценка достигнутых результатов в сфере повышения эффективности бюджетных рас-
ходов осуществлялась по следующим группам индикаторов:

—	 обеспечение сбалансированности и устойчивости региональных и местных бюдже-
тов (11 показателей);

—	 внедрение программно-целевых принципов организации деятельности органов  
государственной власти (4 показателя);

—	 реструктуризация бюджетного сектора (4 показателя);
—	 повышение эффективности распределения бюджетных средств (14 показателей);
—	 оптимизация функций государственного и муниципального управления, повышение 

эффективности их обеспечения (3 показателя);
—	 развитие информационной системы управления государственными (муниципаль-

ными) финансами (5 показателей);
—	 повышение эффективности бюджетных расходов на местном уровне (4 показателя).
Группа индикаторов «Обеспечение сбалансированности и устойчивости региональных 

и местных бюджетов» формирует количественную характеристику платежеспособности  
и долговой нагрузки субъекта Российской Федерации и входящих в его состав муници-
пальных образований (величина дефицита, долга, просроченной задолженности), и по-
казатели долгосрочной устойчивости бюджета, прогнозирования и планирования (доля 
бюджетных инвестиций, процент абсолютного отклонения фактического объема дохо-
дов от первоначального плана, наличие формализованной методики прогнозирования  
доходов, доля условно утвержденных расходов на плановый период).

Группа индикаторов «Внедрение программно-целевых принципов организации деятель-
ности органов государственной власти» характеризует объем расходов бюджета, формиру-
емых в рамках программ (общий объем, объем субсидий местным бюджетам и бюджетных 
инвестиций), а также наличие правового акта, определяющего оплату труда руководителей 
органов исполнительной власти с учетом результатов их профессиональной деятельности.

Группа индикаторов «Повышение эффективности распределения бюджетных средств» 
охватывает процесс планирования и принятия управленческих решений (наличие трех-
летнего бюджета субъекта Российской Федерации, порядка и методики планирования 
бюджетных ассигнований субъекта Российской Федерации и определения предельных 
объемов бюджетных ассигнований; наличие процедуры проведения публичных обсужде-
ний, закрепление требования к инвестиционным проектам с государственным участи-
ем по экономической эффективности, критериям их достижения, а также механизмов  
контроля хода реализации проектов по срокам, стоимости и качеству и пр.).

Группа индикаторов «Оптимизация функций государственного и муниципального управ-
ления, повышение эффективности их обеспечения» характеризует качество исполнения 
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государственных функций и оказания услуг (доля услуг по осуществлению юридически 
значимых действий, предоставляемых в электронной форме, доля функций исполнитель-
ных органов, в отношении которых утверждены административные регламенты, публи-
кация данных мониторинга качества финансового управления главных распорядителей  
бюджетных средств субъекта Российской Федерации).

Субсидии предоставлялись при соблюдении субъектом Российской Федерации следу-
ющих условий:

—	 в субъекте утверждена региональная программа повышения эффективности бюд-
жетных расходов;

—	 в бюджете субъекта предусмотрены бюджетные ассигнования на реализацию дан-
ной региональной программы;

—	 отсутствует просроченная задолженность по долговым обязательствам субъекта  
Федерации;

—	 просроченная кредиторская задолженность по расходам бюджета субъекта Россий-
ской Федерации не превышает 1 % годовых расходов бюджета;

—	 недополученные доходы по региональным налогам в результате действия налого-
вых льгот, установленных законодательным (представительным) органом государствен-
ной власти субъекта Российской Федерации, составляют не более 5 % налоговых доходов 
бюджета субъекта;

—	 имеется обязательство субъекта Российской Федерации по обеспечению соответ-
ствия значений показателей, устанавливаемых региональной программой повышения 
эффективности бюджетных расходов, значениям показателей результативности предо-
ставления субсидий, установленным соглашением между Министерством финансов Рос-
сийской Федерации и высшим исполнительным органом государственной власти субъекта  
РФ о предоставлении субсидии.

В 2014 г. обязательные условия участия в конкурсе были дополнены необходимостью 
утверждения Программы на срок не менее трех лет (при этом 2014 г. не должен являть-
ся последним годом реализации региональной программы) и наличия мероприятий по 
профессиональной подготовке, переподготовке и повышению квалификации государ-
ственных гражданских служащих субъекта Российской Федерации в сфере повышения 
эффективности бюджетных расходов, а также мероприятий по участию в обеспечении про-
фессиональной подготовки, переподготовки и повышения квалификации муниципальных  
служащих в сфере повышения эффективности бюджетных расходов.

Отобранные для получения субсидии регионы сформировали две группы: к первой 
группе относились субъекты Российской Федерации, получившие наивысшую оценку (не 
более десяти), ко второй — оставшиеся пять.

Общий объем субсидий распределялся между первой и второй группой регионов  
в пропорции 70 на 30 %, исходя из балльной оценки достигнутых результатов за отчет-
ный период (40 %) и динамики показателей за два предыдущих года (60 %), что в целом 
обеспечило привлекательность данного конкурса для менее продвинутых в сфере повы-
шения эффективности бюджетных расходов регионов, имеющих запас результатов по  
приросту показателей.

Таблица 3

Сравнительная характеристика методологии проведения конкурсных  
отборов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований

2001–2004 гг. 2005–2006 гг. 2007–2009 гг. 2011–2014 гг.
Наиме-
нование

Фонд реформиро-
вания региональ-
ных финансов

Фонд реформирования 
региональных и муници-
пальных финансов

Субсидии на рефор-
мирование региональ-
ных и муниципальных 
финансов

Субсидии на реализацию регио-
нальных программ повышения 
эффективности бюджетных 
расходов
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Стимулирование субнациональных властей в проведении бюджетных реформ

2001–2004 гг. 2005–2006 гг. 2007–2009 гг. 2011–2014 гг.
Норма-
тивно-
правовое 
обеспе-
чение

Положение  
о предостав-
лении и рас-
ходовании 
субсидий из 
Фонда рефор-
мирования 
региональных 
финансов  
(постановле-
ние Прави-
тельства РФ от 
8 мая 2002 г. 
№ 301).
Приказ Мин-
фина России 
от 28 августа 
2002 г. № 187  
«Вопросы 
Фонда рефор-
мирования 
региональных 
финансов»

Положение о предоставле-
нии субсидий из ФРРМФ 
(Постановление Правитель-
ства РФ от 5 января 2005 г.  
№ 2).
Приказ Минфина России от 
24 августа 2004 г. № 238 
«Вопросы распределения 
субсидий из Фонда рефор-
мирования региональных  
и муниципальных финансов»

Положение  
о предоставле-
нии субсидий на 
реформирование 
региональных 
и муниципаль-
ных финансов 
(постановление 
Правительства 
РФ от 12 декабря 
2007 г. № 859).
Приказ Минфина 
России от  
24 августа 2004 г. 
№ 238 «Вопросы 
распределения 
субсидий на 
реформирование 
региональных  
и муниципальных 
финансов»

Правила предоставления и распре-
деления субсидий из федерального 
бюджета бюджетам субъектов Рос-
сийской Федерации на реализацию 
региональных программ повы-
шения эффективности бюджетных 
расходов (постановление Прави-
тельства РФ от 31 декабря 2010 г. 
№ 1203).
Приказ Минфина России от  
10 июня 2011 г. № 219
«О предоставлении субъектам 
Российской Федерации субсидий 
на реализацию региональных про-
грамм повышения эффективности 
бюджетных расходов»
(с 2013 г. — приказ Минфина Рос-
сии от 18 июля 2013 г. № 188).
Приказ Минфина России от  
29 июня 2011 г. № 73н
«Об утверждении методики про-
ведения оценки результатов, до-
стигнутых субъектами Российской 
Федерации в сфере повышения эф-
фективности бюджетных расходов, 
и динамики данных результатов»  
(с 2013 г. — приказ Минфина Рос-
сии от 26 июля 2013 г. № 75н)

Источник 
финан-
сирования

Средства 
федерального 
бюджета  
(при подержке 
займа Между-
народного 
банка рекон-
струкции  
и развития)

Средства федерального бюд-
жета (начиная с 2005 года)

Средства феде-
рального бюджета

Средства федерального бюджета

Условия 
участия 
в отборе 
субъектов 
Российской 
Федерации 
(муници-
пальных 
образо-
ваний) 
для предо-
ставления 
субсидий

Невозмож-
ность участия 
в нескольких 
конкурсах

Могут участвовать: 
— субъекты РФ (муници-
пальные образования), 
участвующие в мониторинге 
финансового положения  
и качества управления фи-
нансами (Приказ Минфина 
России от 18 августа 2005 г.  
№ 211);
— с 2005 г. муниципальные 
образования — столицы  
и административные центры 
субъектов РФ либо муници-
пальные образования  
с численностью постоянного 
населения на конец послед-
него отчетного года более 
200 тыс. человек;
— получатели субсидий по 
истечении пяти лет с даты 
объявления результатов 
отборов

Могут участвовать:
— муниципальные 
образования — 
столицы и админи-
стративные центры 
субъектов РФ либо 
муниципальные 
образования  
с численностью 
постоянного насе-
ления на конец по-
следнего отчетного 
года более  
100 тыс. человек;
— получатели 
субсидий по ис-
течении пяти лет  
с даты объявле-
ния результатов 
отборов

С 2013 г. — получатели субсидий по 
истечении двух лет с года ее получе-
ния, а также при отсутствии фактов 
нецелевого использования ранее 
предоставленной субсидии

Методика 
отбора 
субъектов 
Российской 
Федерации 
(муници-
пальных 
образо-
ваний) 
для предо-
ставления 
субсидий

Один конкурс 
для субъектов 
РФ.
Отбор пяти 
субъектов РФ, 
заявки кото-
рых оценены 
наибольшим 
количеством 
баллов.

Отдельные конкурсы для 
субъектов РФ и муниципаль-
ных образований.
По результатам отбора опре-
деляются 10 субъектов РФ 
(муниципальных образова-
ний), имеющих наилучшие 
показатели оценки.

Отдельные конкур-
сы для субъектов 
РФ и муниципаль-
ных образований.

Один конкурс для субъектов РФ.
Отбор 15 субъектов РФ. Ото-
бранные для получения субсидии 
регионы делятся на две группы:  
к первой группе относятся субъекты 
РФ, получившие наивысшую  
оценку (не более десяти),  
ко второй — оставшиеся пять
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Бюджетная система. Актуальная тема

2001–2004 гг. 2005–2006 гг. 2007–2009 гг. 2011–2014 гг.
Методика 
отбора 
субъектов 
Российской 
Федерации 
(муници-
пальных 
образо-
ваний) 
для предо-
ставления 
субсидий

Субъекты РФ, заняв-
шие места по резуль-
татам оценки заявок 
с шестого по десятое 
включительно, в слу-
чае невыполнения 
заявленных программ 
реформирования  
в субъектах РФ пер-
вой пятерки сохра-
няют возможность 
занять их место 

Первоочередное право на 
получение субсидий — не 
более восьми отобранных 
регионов (муниципалите-
тов), оставшиеся два могут 
претендовать на субсидии 
в случае утраты первооче-
редного права.
Начиная с отбора 2006 г. 
количество получателей 
субсидий увеличено  
с восьми до десяти (без 
«запасных»)

По результатам 
отбора опреде-
ляются десять 
субъектов РФ 
(муниципальных 
образований), 
имеющих  
наилучшие  
показатели 
оценки

Направ-
ления 
реформи-
рования 
регио-
нальных 
и муници-
пальных 
финансов, 
опреде-
ленные 
Прави-
тельством 
Российской 
Федерации

— бюджет и бюджет-
ный процесс;
— межбюджетные 
отношения;
— управление бюджет-
ными расходами;
— тарифная и ценовая 
политика;
— развитие налоговой 
и доходной базы;
— управление государ-
ственным и муници-
пальным долгом;
— управление государ-
ственной и муници-
пальной собственно-
стью;
— бюджетный учет, 
отчетность, контроль 
и аудит

— реформа бюджетного 
процесса и управления 
расходами;
— бюджет и бюджетный 
процесс, ориентирован-
ные на результат;
— административная 
реформа;
— реформирование 
системы финансирования 
отраслей государственного 
и муниципального сектора 
экономики;
— совершенствование 
системы управления инве-
стициями;
— развитие системы бюд-
жетных закупок;
— создание условий для 
развития доходной базы;
— повышение эффектив-
ности использования 
государственного и муни-
ципального имущества;
— совершенствование 
долговой политики;
— межбюджетные  
отношения;
— среднесрочное финансо-
вое планирование;
— повышение открытости 
управления региональ-
ными и муниципальными 
финансами

— организация 
бюджетного 
планирования, 
ориентированно-
го на результат;
— среднесроч-
ное бюджетное 
планирование;
— управление 
расходами  
и реструктуриза-
ция бюджетной 
сети;
— создание усло-
вий для развития 
доходной базы;
— межбюджет-
ные отношения;
— повышение 
публичности 
государственного 
и муниципаль-
ного секторов 
экономики

— обеспечение долгосрочной 
сбалансированности и устойчи-
вости бюджетов бюджетной си-
стемы Российской Федерации;
— внедрение программно-це-
левых принципов организации 
деятельности органов испол-
нительной власти и органов 
местного самоуправления;
— применение в полном объ-
еме всех норм бюджетного 
законодательства в части 
формирования трехлетнего 
бюджета;
— переход к утверждению про-
граммного бюджета;
— развитие новых форм оказа-
ния и финансового обеспече-
ния государственных (муници-
пальных) услуг;
— реформирование государ-
ственного (муниципального) фи-
нансового контроля и развитие 
внутреннего контроля;
— совершенствование инстру-
ментов управления и контроля 
на всех стадиях государствен-
ных (муниципальных) закупок;
— создание информационной 
среды и технологий для реализа-
ции управленческих решений 
и повышения действенности 
общественного контроля за 
деятельностью органов госу-
дарственной власти и органов 
местного самоуправления

Оценка 
заявки

1. Платежеспособ-
ность субъекта Рос-
сийской Федерации.
2. Оценка исходного 
уровня управления 
финансами.
3. Оценка программы 
реформирования:
— прирост уровня 
управления регио-
нальными (муници-
пальными) финан-
сами на каждом из 
этапов программы; 
— достоверность  
и обоснованность  
программы.
4. Оценка плана  
использования 
субсидий

1. Оценка исходного уров-
ня управления финансами.
2. Оценка программы 
реформирования:
— прирост уровня управ-
ления региональными 
(муниципальными) финан-
сами на каждом из этапов 
Программы;
— достоверность и обосно-
ванность Программы.
3. Оценка плана использо-
вания субсидий

1. Оценка ис-
ходного уровня 
управления 
финансами.
2. Оценка  
программы  
реформирова-
ния:
— прирост уров-
ня управления 
региональными 
(муниципальны-
ми) финансами 
на каждом  
из этапов  
Программы;
— достоверность 
и обосно-
ванность  
Программы.
3. Оценка плана 
использования 
субсидий

1. Оценка достигнутых результа-
тов за отчетный период (40 %).
2. Динамика показателей за 
два предыдущих года (60 %)
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Стимулирование субнациональных властей в проведении бюджетных реформ

2001–2004 гг. 2005–2006 гг. 2007–2009 гг. 2011–2014 гг.
Порядок 
расчета 
и предо-
став-
ления 
субсидий

30 % — поровну 
между субъектами 
РФ, отобранными для 
получения субсидии;
30 % — пропорцио-
нально численности 
(на последнюю отчет-
ную дату) населения, 
постоянно прожива-
ющего на территории 
указанных субъектов 
РФ;
40 % — пропорци-
онально итоговым 
показателям оценки 
заявок указанных 
субъектов РФ.
Субсидии предостав-
ляются двумя равны-
ми частями в течение 
двух финансовых лет

50 % — пропорци-
онально объему 
расходов бюджета 
субъекта РФ (муници-
пального образова-
ния) за последний 
отчетный год.
50 % — пропорци-
онально итоговым 
результатам оценки 
заявок на получение 
субсидий из Фонда 
реформирования 
региональных и муни-
ципальных финансов.
Начиная с отбора 
2006 г. используется 
пропорция 40/60.
Субсидии предо-
ставляются двумя 
частями в течение 
двух финансовых лет 
по факту выполнения 
этапов программы 
реформирования

Субъектам РФ — 
пропорционально 
итоговым показате-
лям оценки заявок 
с учетом уровня 
расчетной бюджет-
ной обеспеченности 
после распределения 
дотаций на вырав-
нивание бюджетной 
обеспеченности 
субъектов РФ на 
очередной год.
Муниципальным 
образованиям — 
пропорционально 
размеру расходов 
бюджета муниципаль-
ного образования за 
последний завершен-
ный финансовый  
год (30 %) и итоговым 
показателям оценки 
заявок (70 %)

Общий объем субсидий распределя-
ется между первой и второй группой 
регионов в пропорции 70 на 30 % 
с учетом уровня бюджетной обеспе-
ченности и установленного уровня 
софинансирования

Условия 
предо-
став-
ления 
субсидий

1. Представление  
в установленный  
Минфином России  
срок отчета о выпол-
нении программы 
или ее этапа и от-
чета об исполнении 
плана использования 
субсидий.
2. Отсутствие дис-
квалификационных 
критериев.
3. Выполнение заяв-
ленных в программах 
реформирования 
региональных финан-
сов мероприятий:
I этап — 80 % от  
заявленного уровня;
II этап — 100 % от  
заявленного уровня.
4. Выполнение 
минимальных стан-
дартов управления 
региональными 
финансами.
5. Выполнение мини-
мальных требований 
к результатам реали-
зации этапа.
6. Выполнение 
плана использования 
субсидий

1. Представление  
в установленный  
Минфином России  
срок отчета о выпол-
нении программы 
или ее этапа и от-
чета об исполнении 
плана использования 
субсидий.
2. Отсутствие дис-
квалификационных 
критериев.
3. Выполнение заяв-
ленных в программах 
реформирования 
региональных финан-
сов мероприятий:
I этап — 80 % от  
заявленного уровня;
II этап — 100 % от  
заявленного уровня.
4. Выполнение 
плана использования 
субсидий

1. Представление  
в установленный  
Минфином России 
срок отчета о выпол- 
нении Программы 
или ее этапа и от-
чета об исполнении 
плана использования 
субсидий. 
2. Отсутствие дис-
квалификационных 
критериев.
3. Выполнение заяв-
ленных в программах 
реформирования 
региональных финан-
сов мероприятий:
I этап — 80 % от  
заявленного уровня;
II этап — 100 % от  
заявленного уровня.
4. Выполнение 
плана использования 
субсидий

1. Утверждена региональная про-
грамма на срок не менее трех лет,  
при этом год подачи заявки на 
предоставление субсидии не должен 
являться последним годом реализа-
ции региональной программы.
2. В региональной программе преду-
смотрены мероприятия по професси-
ональной подготовке, переподготовке  
и повышению квалификации госу-
дарственных гражданских служащих 
субъекта Российской Федерации  
в сфере повышения эффективности 
бюджетных расходов, а также меро-
приятия по повышению квалифика-
ции муниципальных служащих.
3. В бюджете предусмотрены бюджет-
ные ассигнования на реализацию ме-
роприятий региональной программы.
4. Отсутствует просроченная задол-
женность по долговым обязатель-
ствам.
5. Просроченная кредиторская за-
долженность по расходам бюджета 
и государственных учреждений не 
превышает 1 % годовых расходов 
бюджета субъекта Федерации.
6. Недополученные доходы по 
региональным налогам в результате 
действия налоговых льгот, установ-
ленных законодательным (предста-
вительным) органом государствен-
ной власти субъекта РФ, составляют 
не более 5 % налоговых доходов 
бюджета субъекта РФ.
7. Имеется обязательство субъекта 
РФ по обеспечению соответствия 
значений показателей, устанавли-
ваемых региональной программой, 
значениям показателей результатив-
ности предоставления субсидии, 
установленным соглашением между 
Минфином России и исполнитель-
ным органом государственной 
власти субъекта РФ о предоставле-
нии субсидии

Источник: составлено авторами.
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РЕЗУЛЬТАТЫ ОКАЗАНИЯ КОНКУРСНОЙ ПОДДЕРЖКИ БЮДЖЕТНЫМ РЕФОРМАМ 
СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

За период с 2000 г. было проведено 11 отборов субъектов Российской Федерации и че-
тыре отбора муниципальных образований для предоставления из федерального бюдже-
та субсидий на реформирование региональных и муниципальных финансов и субсидий 
на реализацию региональных программ повышения эффективности бюджетных расхо-
дов, на участие в которых подавались заявки от 68 субъектов Российской Федерации  
и 37 муниципальных образований.

С 2001 по 2014 г. субсидии из федерального бюджета получили:
—	 61 субъект Российской Федерации на сумму 12 838,1 млн руб.;
—	 22 муниципальных образования на сумму 1416,6 млн руб.
В целом, как следует из табл. 4, объем поддержки мероприятий по повышению каче-

ства управления региональными и муниципальными финансам в рамках ФРРФ и ФРРМФ 
постоянно увеличивался (за исключением 2005 г., когда осуществлялся переход на фи-
нансирование за счет средств федерального бюджета, и 2009 г. — из-за необходимости 
сокращения бюджетных расходов ввиду кризисных явлений в экономике).

Таблица 4
Объем конкурсной поддержки реформ на субнациональном уровне,  

полученной субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями 
из федерального бюджета за 2002–2014 гг., млн руб.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011 2012 2014
Всего 1200,0 1300,4 1215,6 600,0 1412,4 1967, 3 2398,2 1780,7 1000,0 1000,0 380,2
Субъекты Россий-
ской Федерации 1200,0 1300,4 1215,6 600,0 1284,0 1531,1 1820,4 1506,4 1000,0 1000,0 380,2

Муниципальные 
образования - - - - 128,4 436,1 577,8 274,3 - - -

Источник: составлено по данным из распоряжений Правительства Российской Федерации.

Субсидии на реализацию региональных программ повышения эффективности бюджет-
ных расходов предусматривались в федеральном бюджете на 2011–2013 гг. в размере  
1 млрд руб. ежегодно.

Однако в 2013 г., ввиду необходимости обеспечения сбалансированности бюджетов 
субъектов Российской Федерации, пострадавших в результате крупномасштабного наводне-
ния на Дальнем Востоке, бюджетные ассигнования, предусмотренные на предоставление 
субсидий на реализацию региональных программ повышения эффективности бюджетных 
расходов, были перераспределены на финансовую поддержку пострадавших регионов.

В 2014 г. объем перечисленных субсидий в бюджеты субъектов Российской Феде-
рации составил 380 млн из 950 млн руб., предусмотренных в федеральном бюджете  
на 2014 г., из-за малого количества поступивших заявок.

Одним из основных результатов участия субъектов Российской Федерации в конкурсах 
ФРРФ и  ФРРМФ стало то, что регионы научились осуществлять стратегическое планиро-
вание в среднесрочной перспективе.

В рамках реализации этих программ повысилось качество бюджетного планирования, 
сократилось отклонение фактических параметров бюджета от запланированных, стало 
осуществляться раздельное планирование, балансирование и учет текущего и капиталь-
ного бюджетов. Также была произведена оценка уровня расходов на финансирование 
льгот и субсидий и принято решение о постепенном переходе на выплату пособий вместо 
предоставления льгот; в некоторых субъектах Федерации была проведена финансовая 
оценка потерь бюджета от предоставления льгот.

Реформирование межбюджетных отношений привело к тому, что регионы-реформато-
ры совершенствовали систему распределения трансфертов из региональных бюджетов, 
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формализуя и одновременно учитывая объективные показатели бюджетной обеспечен-
ности и налогового потенциала территорий. Был заложен фундамент для совершенствова-
ния системы разграничения расходных полномочий, что существенно упростило процесс 
введения в действие изменений федерального законодательства в этой сфере.

Проведение взвешенной политики региональных администраций в отношении налого-
вой базы привело к сокращению налоговой недоимки; осуществлялась замена предостав-
ления налоговых льгот налоговыми кредитами. Совершенствование тарифной политики 
позволило повысить в некоторых регионах уровень оплаты населением коммунальных ус-
луг до уровня федерального стандарта. Во всех субъектах Федерации наблюдался прогресс 
в направлении отказа от перекрестного субсидирования.

Результатом стимулирования развития системы управления долгом стало внедрение си-
стемы консолидированного учета долговых обязательств как субъекта Федерации, так и му-
ниципальных образований, а также кредиторской задолженности бюджетных учреждений, 
обязательств государственных и муниципальных унитарных предприятий. Кроме того, на базе 
такого учета были созданы основы комплексного управления долговыми рисками.

Реформирование системы управления собственностью было проведено комплексно 
за счет принятия и реализации во всех регионах концепций управления имуществом,  
создания систем мониторинга исполнения программы приватизации.

Была разработана и внедрена система ведения комплексного баланса активов  
и обязательств субъекта Российской Федерации. Совершенствовалась система критери-
ев расходования бюджетных средств путем формализации и закрепления нормативными  
правовыми актами процедур предоставления бюджетных гарантий.

В регионах начал проводиться анализ эффективности и результативности бюджетных рас-
ходов. Были приняты положения, регламентирующие порядок оказания адресной социальной 
поддержки и приняты концепции перехода на выплату единого социального пособия.

Произошло улучшение всей системы управления региональными финансами. Органы 
государственной власти субъектов Российской Федерации получили объективную оцен-
ку состояния региональных финансов с помощью независимых экспертов; была создана 
база данных по управлению общественными финансами; обеспечивалось повышение 
квалификации работников финансовых органов.

В качестве результатов реформирования сферы общественных финансов в период 
после 2005 г. можно назвать разработку и внедрение системы учета потребности в пре-
доставляемых государственных услугах, содержащей оценку и мониторинг потребности  
в конкретных видах и объемах услуг, введение стандартизации государственных услуг.

В субъектах Российской Федерации началась реструктуризация бюджетной сети путем 
сокращения количества бюджетных организаций и учреждений, предоставляющих соци-
альные услуги, и преобразование их в негосударственные некоммерческие организации, 
автономные некоммерческие организации. В рамках внедрения принципов бюджети-
рования, ориентированного на результат, более активно начали формироваться средне-
срочные ведомственные программы расходов и долгосрочные программы развития  
с ежегодной инвентаризацией целей и задач.

Реформирование бюджетного процесса и управления расходами позволило оптими-
зировать процесс планирования и финансирования временных кассовых разрывов, сни-
зить и ликвидировать просроченную кредиторскую задолженность бюджета и бюджетных 
учреждений. В регионах был введен институт обязательной публичной независимой экс-
пертизы законопроектов в области бюджетного и налогового законодательства, в целях 
оценки возможных финансовых последствий для бюджета.

Результатом совершенствования межбюджетных отношений стало внедрение объектив-
ных и прозрачных механизмов распределения финансовой помощи, формализация про-
цедур предоставления бюджетных кредитов местным бюджетам, организация мониторинга 
качества управления общественными финансами и платежеспособности муниципальных 
образований.
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Совершенствование долговой политики, в свою очередь, позволило обеспечить внедре-
ние формализованных процедур управления долгом, принятия долговых обязательств, 
их рефинансирования, формализацию процедуры предоставления гарантий, планирова-
ние долговой политики на основании расчета заемной мощности, организацию раздель-
ного учета и планирования долговых обязательств по видам, стоимости обслуживания  
и срокам исполнения, организацию учета кредиторской задолженности унитарных пред-
приятий и организаций, акции (доли) в уставном капитале или паи в имуществе которых 
находятся в региональной или муниципальной собственности, снижение и ликвидацию 
просроченной кредиторской задолженности бюджетов.

Принимая во внимание тот факт, что наибольшая группа мероприятий региональных  
и местных программ реформирования общественных финансов касалась внедрения  
инструментов бюджетной политики, не являющихся обязательными с точки зрения феде-
рального законодательства, субъекты Российской Федерации и муниципальные образо-
вания, реализующие соответствующие мероприятия, выступали своего рода пилотными 
образованиями для отработки и апробирования прогрессивных методов бюджетиро-
вания, требования по применению которых впоследствии закреплялись в бюджетном  
законодательстве Российской Федерации.

К примерам таких нововведений можно отнести следующие:
—	 консолидация внебюджетных средств в региональном и местных бюджетах;
—	 внедрение казначейской системы исполнения регионального и местных бюджетов;
—	 внедрение формализованного порядка распределения межбюджетных трансфертов;
—	 требование законодательного разграничения расходных обязательств регионального 

и местных бюджетов;
—	 мониторинг и сокращение числа «нефинансируемых мандатов»;
—	 формализация процедуры установления нормативов отчислений от федеральных  

и региональных регулирующих доходов в местные бюджеты;
—	 формализация порядка предоставления субсидий и субвенций из регионального 

бюджета местным бюджетам;
—	 формирование и ведение долговой книги;
—	 проведение конкурсных процедур на закупку товаров и услуг;
—	 публикация информации о результатах проведения конкурсов на закупку товаров и услуг;
—	 ограничение использования бюджетных ссуд во взаимоотношениях между бюджетами;
—	 переход от годового к среднесрочному финансовому планированию, утверждению 

бюджета на трехлетний период;
—	 совершенствование системы оказания государственных и муниципальных услуг.
За время своего существования программа поддержки реформ управления на 

субнациональном уровне охватила практически все субъекты Российской Федерации  
(68 субъектов Российской Федерации подавали заявки на участие, 61 субъект полу-
чил субсидию), обеспечив тем самым повсеместное внедрение базовых принципов  
эффективного и ответственного управления.

К моменту окончания программы на субфедеральном уровне были реализованы  
основные бюджетные реформы, заданные федеральным центром. Так, к 2014 г.:

—	 82 субъекта Российской Федерации утвердили бюджет на очередной финансовый 
год и плановый период;

—	 в 76 субъектах Российской Федерации проводится оценка качества финансового 
менеджмента главных распорядителей средств бюджета субъекта Российской Федерации 
с формированием их ежегодного рейтинга на основе утвержденной методики;

—	 в 79 субъектах Российской Федерации проводится мониторинг и оценка качества 
управления бюджетным процессом в муниципальных образованиях;

—	 66 субъектов Российской Федерации рассчитывают бюджетные расходы на финансо-
вое обеспечение оказания бюджетными и автономными учреждениями государственных 
услуг исходя из нормативов финансовых затрат;
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—	 во всех субъектах Российской Федерации действуют нормативные правовые акты, 
устанавливающие нормативы финансовых затрат на предоставление государственных 
услуг в сферах образования, социального обеспечения, здравоохранения, культуры,  
физической культуры и спорта;

—	 в 82 субъектах Российской Федерации введены в действие интернет-порталы  
оказания государственных услуг субъекта Российской Федерации в электронном виде;

—	 в 81 субъекте Российской Федерации ежемесячно осуществляется размещение на 
официальных сайтах органов государственной власти субъектов Российской Федерации 
отчетов об исполнении бюджета субъекта Российской Федерации;

—	 в 78 субъектах Российской Федерации осуществляется изучение мнения населения 
о качестве оказания государственных услуг.

Для мониторинга реализации бюджетных реформ на субнациональном уровне Мин-
фином России в 2011 г. была внедрена система ежегодной оценки качества управле-
ния региональными финансами, предусматривающая комплексный анализ практики 
бюджетного планирования, исполнения бюджета, управления государственным долгом 
и государственной собственностью, взаимодействия с муниципальными образования-
ми, оказания государственных услуг, обеспечения прозрачности бюджетного процесса,  
а также выполнения указов Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 г.8

По результатам оценки составляется рейтинг субъектов Российской Федерации, которым 
в зависимости от полученной оценки присваивается соответствующая степень качества  
организации бюджетного процесса (соответственно высокое, надлежащее и ненадлежа-
щее качество управления). Результаты публикуются на официальном сайте Минфина Рос-
сии9, а субъектам Российской Федерации направляются рекомендации по повышению 
качества управления региональными финансами.

С 2013 г. составляется также рейтинг субъектов Российской Федерации по уровню  
открытости бюджетных данных.

Мониторинг и составление рейтинга открытости бюджетных данных и использования 
механизмов общественного участия и контроля составляется посредством анкетирова-
ния органов государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии  
с методологией, используемой Международным бюджетным партнерством (International 
Budget Partnership) при расчете Индекса открытости бюджета (Open Budget Index) для 
международных сопоставлений10.

Рейтинг открытости региональных органов власти формируется в течение года  
в четыре этапа, результаты которых в дальнейшем консолидируются в итоговый рейтинг 
по итогам года.

I этап. Характеристики первоначально утвержденного бюджета.
II этап. Годовой отчет об исполнении бюджета.
III этап. Исполнение бюджета и финансовый контроль, инфраструктура для обеспечения 

открытости бюджетных данных.
IV этап. Составление проекта бюджета11.
В условиях, когда процесс реформирования системы государственных и муниципальных 

финансов уже запущен, возрастает актуальность и практическая значимость инструментов 
мониторинга и оценки качества управления общественными финансами, позволяющих 

8	 Мониторинг осуществляется в соответствии с приказом Минфина России от 3 декабря 2010 г. № 552  
«О Порядке осуществления мониторинга и оценки качества управления региональными финансами».

9	 http://www.minfin.ru/ru/perfomance/regions/monitoring_results/monitoring_finance/.
10	См. подробнее: Белоусов Ю. В., Тимофеева О. И. Анализ уровня открытости бюджетных данных в субъектах 

Российской Федерации // Научно-исследовательский финансовый институт. Финансовый журнал. 2014. № 3.
11	Методика проведения мониторинга и составления рейтинга субъектов Российской Федерации по уровню 

открытости бюджетных данных в 2015 г. (http://gosman.ru/?news=39134).
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провести анализ практического опыта результатов преобразований в бюджетной сфере 
субнационального уровня.

Кроме того, формирование рейтингов субъектов Российской Федерации является до-
статочно результативным инструментом стимулирования органов власти для повышения 
эффективности их деятельности и соответствия заданным направлениям реформирования 
систем управления.

Однако для использования системы рейтингов как инструмента планирования и ре-
ализации бюджетных реформ недостаточно проводить оценку только действующих бюд-
жетных практик и процедур, изначально следует провести углубленное исследование 
результатов проведенных бюджетных реформ в рамках программ реформирования  
региональных и муниципальных финансов.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Таким образом, за время осуществления федеральной поддержки реформирования си-
стемы региональных и муниципальных финансов в Российской Федерации (в т. ч. с уче-
том международного опыта) последовательно формировалась концепция «надлежащего 
управления» на субнациональном уровне, предусматривающая повышение эффективно-
сти деятельности органов власти и качества предоставления общественных услуг. Последо-
вательная реализация реформы общественных финансов и постепенное вовлечение все 
большего количества регионов в процесс реформирования обусловили внедрение про-
грессивных методов бюджетирования на основании практического опыта, отработанного 
и апробированного первыми регионами-реформаторами.

В то же время основной целью проведения реформ являлось создание целостной пра-
вовой базы управления субнациональными финансами. Реформы задали общий вектор 
развития системы государственных и муниципальных финансов, однако для полноценного 
перехода на лучшие практики управления потребуется накопление и анализ практического 
опыта результатов преобразований.

Для перехода к комплексной реформе управления финансами, предусматривающей 
оценку качества, правильности и эффективности применяемых процедур, необходимо за-
вершить начатый этап реформ подведением итогов практики правоприменения разра-
ботанной нормативной правовой базы и оценкой конечных результатов, обеспечив тем 
самым устойчивость результатов проведенных реформ.

В целом реализованная в Российской Федерации в 2001–2014 гг. программа кон-
курсной поддержки проводимых на региональном и муниципальном уровнях бюджетных 
реформ достигла своих целей, обеспечив в сравнительно сжатые сроки разработку, прак-
тическую апробацию и распространение комплексных нормативно установленных и (или) 
«инициативных» (в соответствии с принципами «лучшей практики») стандартов и технологий 
управления субнациональными финансами.

Этот опыт может быть рекомендован для разработки методик распределения субси-
дий субъектам Российской Федерации в рамках государственных программ Российской  
Федерации, а также для использования в странах ЕАЭС, СНГ, Центральной и Восточной  
Европы, имеющих сходные с российскими цели и условия реализации бюджетных реформ.
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ГОСУДАРСТВЕННЫЕ ФИНАНСЫ. ТЕОРИЯ И МЕТОДОЛОГИЯ

УДК 336.1, 336.5

Статьей 19 Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной 
системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государ-
ственных и муниципальных нужд» (далее — Закон № 44-ФЗ) установлены  
два вида нормирования закупок для обеспечения государственных  
и муниципальных нужд. На первом этапе внедрения нормирования  
в сфере закупок первоочередным являлось установление норматив-
ных затрат, то есть определение товаров, работ, услуг, необходимых для 
обеспечения выполнения функций государственных органов, органов 
управления государственными внебюджетными фондами, муниципаль-
ных органов (включая их территориальные органы и подведомственные  
казенные учреждения).

Главными распорядителями средств федерального бюджета были приняты соответ-
ствующие правовые акты1. Настало время второго этапа внедрения нормирования 
в целях недопущения приобретения продукции, необходимой, но обладающей из-

быточными потребительскими свойствами или являющейся предметом роскоши. Целью 
статьи является разъяснение принимаемых нормативных правовых (правовых) актов, 
регламентирующих процесс нормирования в сфере закупок в рамках контрактной системы.

Нормативные затраты и требования к товарам, работам, услугам — два взаимосвязан-
ных и дополняющих друг друга вида нормирования в сфере закупок. После определения 
конкретной продукции (и ее количества), которую необходимо закупить для обеспечения 
выполнения государственных и муниципальных функций, нужно выявить потребительские 
свойства (в т. ч. характеристики качества) и иные характеристики отдельных видов това-
ров, работ, услуг, имеющие влияние на цену отдельных видов товаров, работ, услуг, необ-
ходимых для общественных нужд, для исключения избыточных потребительских свойств,  

1	 Подробнее см.: Саакян Т. В., Хабаев С. Г., Крадинов П. Г. Нормирование государственных закупок как 
инструмент их интеграции с бюджетным процессом // Научно-исследовательский финансовый институт.  
Финансовый журнал. 2015. № 2.

Нормирование в сфере 
закупок: второй этап
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не обусловленных пригодностью продукции для эксплуатации и потребления в целях оказа-
ния государственных (муниципальных) услуг, выполнения функций органами власти.

Данный тезис легко подтвердить, проиллюстрировав его на простом примере.
С помощью установления нормативов количества и цены в рамках определения норма-

тивных затрат становится возможным определить обоснованный объем и максимальную 
стоимость (в формате «не более») товаров, работ, услуг, планируемых к закупке. Очевидно, 
что для обеспечения выполнения функций государственному органу необходим служебный 
легковой автотранспорт. Превышение фактического количества автотранспортных средств 
над нормативным не позволит обосновать и, следовательно, осуществить их закупку2.

При этом установление максимальной стоимости3 на указанную продукцию само по себе 
не говорит о возможности ее закупки исключительно по такой цене, т. к. фактически она яв-
ляется предельной для группы товаров, а не ценой конкретной модели с известными харак-
теристиками, в силу того что любая продукция имеет различные потребительские свойства, 
влияющие на ее цену. В рассматриваемом случае установление соответствующих ограни-
чений относительно комплектации автомобиля позволит обеспечить закупку автотранспорт-
ных средств в нужном объеме (если сама потребность обоснована), но без избыточных 
потребительских свойств. В противном случае за потребительские свойства, в которых нет 
необходимости, пришлось бы переплатить, хотя общая стоимость приобретаемого товара  
была бы в рамках установленной предельной цены.

ОСНОВНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ ПО УСТАНОВЛЕНИЮ ТРЕБОВАНИЙ К ПРОДУКЦИИ

Как уже было указано выше, второй вид нормирования представляет собой установле-
ние требований к закупаемым заказчиком товарам, работам, услугам (в т. ч. предельной 
цены товаров, работ, услуг) в целях исключения закупок продукции с избыточными потре-
бительскими свойствами или предметов роскоши.

Как и в случае с нормативными затратами, нормативные правовые (правовые) 
акты, регулирующие установление требований к отдельным видам товаров, работ, услуг, 
фактически представляют собой трехуровневую систему (рис. 1).

Рисунок 1 
Акты по нормированию закупок  

(в части требований к отдельным видам товаров, работ, услуг)

Правительство Российской Федерации устанавливает Общие правила определения требований к закупае-
мым заказчиками отдельным видам товаров, работ, услуг (в т. ч. предельные цены товаров, работ, услуг)

п. 2 ч. 3 ст. 19 Закона № 44-ФЗ

Правительство Российской Федерации, высшие исполнительные органы государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации, местные администрации в соответствии с Общими правилами устанавли-
вают правила определения требований к закупаемым государственными органами, органами управления

государственными внебюджетными фондами, муниципальными органами, соответственно их территориаль-
ными органами и подведомственными указанным органам казенными учреждениями и бюджетными
учреждениями отдельным видам товаров, работ, услуг (в т. ч. предельные цены товаров, работ, услуг)

п. 2 ч. 4 ст. 19 Закона № 44-ФЗ

Государственные органы, органы управления государственными внебюджетными фондами
муниципальные органы на основании соответствующих Правил утверждают требования к закупаемым

ими, их территориальными органами (подразделениями) и подведомственными указанным органам
казенными учреждениями и бюджетными учреждениями отдельным видам товаров, работ, услуг

(в т. ч. предельные цены товаров, работ, услуг)
ч. 5 ст. 19 Закона № 44-ФЗ

Источник: составлено авторами на основании положений Закона № 44-ФЗ.

2	 Письмо Минфина России от 25.02.2015 № 02-02-06/9388.
3	 Об установлении и использовании предельных цен на отдельные виды товаров, работ, услуг речь пойдет ниже.
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В отличие от нормативных затрат, которые применяются только к государственным орга-
нам, органам управления государственными внебюджетными фондами и муниципальным 
органам (включая их территориальные органы и подведомственные казенные учрежде-
ния), требования к товарам, работам, услугам распространяются также на бюджетные  
учреждения.

Во исполнение указанных на рис. 1 норм (п. 2 ч. 3 ст. 19 Закона № 44-ФЗ) утверждено 
постановление Правительства Российской Федерации от 02.09.2015 № 926 «Об утверж-
дении Общих правил определения требований к закупаемым заказчиками отдельным  
видам товаров, работ, услуг (в т. ч. предельных цен товаров, работ, услуг)» (далее —  
Постановление № 926).

Общие правила определения требований к закупаемым заказчиками отдельным 
видам товаров, работ, услуг (в т. ч. предельных цен товаров, работ, услуг), утвержден-
ные Постановлением № 926 (далее — Общие правила), устанавливают порядок опреде-
ления требований к закупаемым заказчиками отдельным видам товаров, работ, услуг  
(в т. ч. предельных цен товаров, работ, услуг).

В соответствии с Общими правилами Правительство Российской Федерации, высшие 
исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации, мест-
ные администрации устанавливают правила к отдельным видам товаров, работ, услуг  
(в т. ч. предельные цены товаров, работ, услуг) для обеспечения соответственно феде-
ральных нужд, нужд субъектов Российской Федерации и муниципальных нужд, применя-
емые к заказчикам, указанным в ч. 5 ст. 19 Закона № 44-ФЗ. При этом Государственная 
корпорация по атомной энергии «Росатом» и Государственная корпорация по космиче-
ской деятельности «Роскосмос» утверждают требования к закупаемым ими отдельным 
видам товаров, работ, услуг (в т. ч. предельные цены товаров, работ, услуг) в порядке, 
установленном Общими правилами.

Во исполнение п. 2 ч. 4 ст. 19 Закона № 44-ФЗ указанные правила для федеральных 
нужд установлены постановлением Правительства Российской Федерации от 02.09.2015 
№ 9274 (далее — Правила, Постановление № 927). Федеральные государственные ор-
ганы и органы управления государственными внебюджетными фондами Российской  
Федерации (далее — органы) на основании Правил утверждают требования к закупае-
мым ими, их территориальными органами и подведомственными им казенными и бюд-
жетными учреждениями отдельным видам товаров, работ, услуг, включающие перечень 
отдельных видов товаров, работ, услуг, их потребительские свойства (в т. ч. качество)  
и иные характеристики (в т. ч. предельные цены товаров, работ, услуг) (далее — Ведом-
ственный перечень). Таким образом, требования к отдельным видам товаров, работ,  
услуг устанавливаются в виде Ведомственного перечня.

Следует отметить, что установление требований ко всей номенклатуре закупаемых для 
общественных нужд товаров, работ, услуг являлось бы неэффективным, поэтому нормиро-
ванию будут подвергаться только отдельные виды5 продукции, наиболее часто закупаемой.

Правительство Российской Федерации (далее — Правительство) для обеспечения фе-
деральных нужд определило отдельные виды товаров, работ, услуг, нормирование которых 
обязательно (далее — Обязательный перечень) (табл. 1). Указанные виды обязательны для 
включения органами в Ведомственный перечень.

4	 Постановление Правительства Российской Федерации от 02.09.2015 № 927 «Об утверждении Правил 
определения требований к закупаемым федеральными органами государственной власти, органами управ-
ления государственными внебюджетными фондами Российской Федерации, их территориальными органами 
и подведомственными им казенными и бюджетными учреждениями отдельным видам товаров, работ, услуг  
(в том числе предельных цен товаров, работ, услуг)».

5	 Виды товаров, работ, услуг, соответствующие 6-значному коду позиции по Общероссийскому классифика-
тору продукции по видам экономической деятельности (ОКПД).
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Таблица 1
Обязательный перечень товаров, работ, услуг для федеральных нужд

№ 
п/п

Код 
по ОКПД Наименование отдельного вида товаров, работ, услуг

1 30.02.12
Машины вычислительные электронные цифровые портативные массой не более 10 кг  
для автоматической обработки данных (лэптопы, ноутбуки и сабноутбуки)
Пояснения по требуемой продукции: ноутбуки, планшетные компьютеры

2 30.02.15

Машины вычислительные электронные цифровые прочие, содержащие или не содержащие  
в одном корпусе одно или два из следующих устройств для автоматической обработки данных: 
запоминающие устройства, устройства ввода, устройства вывода 
Пояснения по требуемой продукции: компьютеры персональные настольные, рабочие 
станции вывода

3 30.02.16
Устройства ввода/вывода данных, содержащие или не содержащие в одном корпусе 
запоминающие устройства
Пояснения по требуемой продукции: принтеры, сканеры, многофункциональные устройства

4 32.20.11 Аппаратура передающая для радиосвязи, радиовещания и телевидения
Пояснения по требуемой продукции: телефоны мобильные

5 34.10.22 Автомобили легковые
6 34.10.30 Средства автотранспортные для перевозки десяти человек и более
7 34.10.41 Средства автотранспортные грузовые
8 36.11.11 Мебель для сидения с металлическим каркасом
9 36.11.12 Мебель для сидения с деревянным каркасом

10 36.12.11 Мебель металлическая для офисов, административных помещений, учебных заведений, 
учреждений культуры и т. п.

11 36.12.12 Мебель деревянная для офисов, административных помещений, учебных заведений, 
учреждений культуры и т. п.

Источник: составлено авторами на основании Обязательного перечня.

Помимо обязательных отдельных видов товаров, работ, услуг включению в Ведомствен-
ный перечень дополнительно подлежат отдельные виды продукции, не включенные в Обя-
зательный перечень, которые определяются органами самостоятельно в соответствии  
с Правилами. 

Указанные дополнительные отдельные виды товаров, работ, услуг для обеспечения фе-
деральных нужд подлежат включению в Ведомственный перечень, если среднее ариф-
метическое суммы значений следующих двух критериев, определенных Правительством, 
превышает 20 %:

—	 доля расходов органа, его территориальных органов и подведомственных ему ка-
зенных и бюджетных учреждений на приобретение отдельного вида продукции за отчет-
ный финансовый год в общем объеме их расходов на приобретение продукции в том же 
периоде;

—	 доля контрактов органа, его территориальных органов и подведомственных ему ка-
зенных и бюджетных учреждений на приобретение отдельного вида продукции, заключенных 
в отчетном финансовом году, в общем количестве их контрактов за тот же период.

Отметим, что высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации, местные администрации в правилах определения требований к от-
дельным видам товаров, работ, услуг (в т. ч. предельных цен товаров, работ, услуг) для 
обеспечения соответственно нужд субъектов Российской Федерации и муниципальных 
нужд самостоятельно устанавливают такой порог, который может отличаться от значения 
в 20  %. Чем выше будет указанное значение, тем к меньшему количеству отдельных  
видов товаров, работ, услуг будут применяться обязательные требования.

Также в целях формирования Ведомственного перечня органы вправе определять до-
полнительные критерии отбора отдельных видов товаров, работ, услуг и порядок их при-
менения. При этом указанные дополнительные критерии и порядок их применения не 
должны приводить к сокращению значения критериев, установленных Правительством.
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Кроме того, органы при формировании Ведомственного перечня вправе включить в него 
дополнительно отдельные виды товаров, работ, услуг, не соответствующие критериям, 
установленным Правительством (рис. 2).

Рисунок 2

Формирование Ведомственного перечня в соответствии с Постановлением № 927

Нормированию подлежат только ОТДЕЛЬНЫЕ виды товаров, работ, услуг
Отдельные виды товаров, работ, услуг,
включенные в Обязательный перечень

Дополнительный перечень отдельных видов
товаров, работ, услуг, определенный органами
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товаров, работ,

услуг, в отно-
шении которых

определены
характеристики
и их значения
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услуг, в отно-
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определены
характеристики,
но не по всем
из них указаны
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услуг, в отно-
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определены
характеристики
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перечне,
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с критериями,

утвержденными
Правительством,

и дополнительными
критериями отбора
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в Обязательном
перечне
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ленные значения характеристик

Орган вправе добавить характеристики,
не включенные в Обязательный перечень

ВЕДОМСТВЕННЫЙ ПЕРЕЧЕНЬ

Значения потребительских свойств и иных характеристик (в т. ч. предельные цены) отдельных видов
товаров, работ, услуг, включенных в Ведомственный перечень, устанавливаются с учетом категорий
и (или) групп должностей работников:
— если затраты на их приобретение в соответствии с Постановлением № 1084 определяются с учетом
категорий и (или) групп должностей работников;
— в случае принятия соответствующего решения органом.

Значения потребительских свойств и иных характеристик (в т. ч. предельные цены) отдельных
видов товаров, работ, услуг в отношении казенных и бюджетных учреждений устанавливаются

с учетом требований п. 16 Общих правил

Источник: составлено авторами.

Таким образом, Ведомственный перечень состоит из отдельных видов товаров, работ, услуг:
1)	 включенных в Обязательный перечень;
2)	 определяемых органами в соответствии с критериями и порядком их применения, 

установленными Правительством и самими органами (в случае их установления);
3)	 определяемых органами по своему усмотрению и не соответствующих критериям, 

установленным Правительством.
В отношении отдельных видов товаров, работ, услуг указываются потребительские 

свойства (в т. ч. качество) и иные характеристики (в т. ч. предельные цены товаров, работ, 
услуг) и их значение.

Правительство в Обязательном перечне установило соответствующие характеристики, 
подлежащие нормированию в обязательном порядке, и их значения.

При этом Обязательный перечень содержит отдельные виды товаров, работ, услуг, зна-
чения характеристик по которым не установлены. В таком случае органы самостоятельно 
определяют значения таких характеристик.

Органы вправе дополнять характеристики (свойства) товаров, работ, услуг, включенных 
в Обязательный перечень. Однако такие действия не должны приводить к необоснованным 
ограничениям количества участников закупки.
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У органов также есть право изменять значения количественных и (или) качественных по-
казателей характеристик (свойств) товаров, работ, услуг, установленных Правительством. 
При этом указанные значения должны быть обоснованы в Ведомственном перечне.

При формировании Ведомственного перечня органы должны учитывать следующие 
требования п. 16 Общих правил:

—	 значения характеристик (свойств) отдельных видов товаров, работ, услуг (в т. ч. пре-
дельные цены товаров, работ, услуг), включенных в Обязательный перечень и закупае-
мых для руководителей казенных и бюджетных учреждений, не могут превышать (если 
установлено верхнее предельное значение) или быть ниже (если установлено нижнее 
предельное значение) значений указанных характеристик (свойств), установленных Пра-
вилами, для государственного гражданского служащего, замещающего должность 
руководителя (заместителя руководителя) структурного подразделения федерального 
государственного органа, относящуюся к высшей группе должностей гражданской 
службы категории «руководители»;

—	 значения характеристик (свойств) отдельных видов товаров, работ, услуг (в т. ч. пре-
дельные цены товаров, работ, услуг), включенных в Обязательный перечень и закупаемых 
для работников казенных и бюджетных учреждений, не являющихся их руководи-
телями, не могут превышать (если установлено верхнее предельное значение) или быть 
ниже (если установлено нижнее предельное значение) указанных значений характеристик 
(свойств), установленных Правилами для государственного гражданского служащего, 
замещающего должность в федеральном государственном органе, относящуюся  
к категории «специалисты».

Ведомственный перечень формируется с учетом функционального назначения товара 
и должен содержать одну или несколько следующих характеристик в отношении каждого 
отдельного вида товаров, работ, услуг:

—	 потребительские свойства (в т. ч. качество и иные характеристики);
—	 иные характеристики (свойства), не являющиеся потребительскими свойствами;
—	 предельные цены товаров, работ, услуг.
Ниже представлены примеры по формированию Ведомственного перечня.

ПРИМЕРЫ ОТДЕЛЬНЫХ ВИДОВ ТОВАРОВ, РАБОТ, УСЛУГ,  
ВКЛЮЧАЕМЫХ В ВЕДОМСТВЕННЫЙ ПЕРЕЧЕНЬ

Отдельные виды товаров, работ, услуг, содержащиеся в Обязательном перечне

Данные виды товаров, работ, услуг можно условно разделить на несколько групп.

1.	 Отдельные виды товаров, работ, услуг, в отношении которых определены характе-
ристики и их значения.

Таблица 2
Вид продукции с установленной характеристикой и ее значением

Код 
по ОКПД

Наименование отдельного вида 
товаров, работ, услуг

Характе-
ристики

Установление значения 
характеристик, да (+), нет (-)

36.12.12
Мебель деревянная для офисов,  
административных помещений,  

учебных заведений, учреждений культуры и т. п.

Материал  
(вид древесины) +

Источник: составлено авторами на основании Обязательного перечня.

В отношении вида продукции, указанного в табл. 2, Правительством установлена характе-
ристика и ее значения. Органы с учетом Правил могут: 

—	 изменить установленные Правительством значения характеристики с обоснованием 
указанного изменения;
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—	 установить иные (дополнительные) характеристики данного вида продукции и опре-
делить их значения.

Аналогично орган вправе поступить и в отношении обязательного вида товаров, работ, 
услуг «Мебель для сидения с деревянным каркасом», код по ОКПД 36.11.12.

2.	 Отдельные виды товаров, работ, услуг, в отношении которых определены характе-
ристики, но не по всем из них указаны значения.

Таблица 3
Вид продукции с установленными характеристиками и значением по одной из них

Код 
по ОКПД

Наименование отдельного вида 
товаров, работ, услуг Характеристики Установление значения 

характеристик, да (+), нет (-)

36.11.11 Мебель для сидения  
с металлическим каркасом

Материал (металл) -
Обивочные материалы +

Источник: составлено авторами на основании Обязательного перечня.

Как видно из табл. 3, в отношении вида продукции, указанного в ней, Правительством 
установлены две характеристики, при этом значения установлены только по одной из них. 
В силу этого орган: 

—	 обязан установить значения характеристики «Материал (металл)»;
—	 вправе изменить установленные Правительством значения характеристики «Оби-

вочные материалы» с обоснованием указанного изменения;
—	 вправе установить иные (дополнительные) характеристики данного вида продукции 

и определить их значения.
Аналогично орган обязан/вправе поступить и в отношении следующих обязательных 

видов товаров, работ, услуг (табл. 4).
Таблица 4

Иные виды продукции с установленными характеристиками  
и значениями по отдельным из них

Код 
по ОКПД

Наименование 
отдельного вида 

товаров, работ, услуг
Характеристики

Установление значе-
ния характеристик, 

да (+), нет (-)

32.20.11

Аппаратура 
передающая 

для радиосвязи, 
радиовещания 
и телевидения.

Пояснения 
по требуемой 

продукции: 
телефоны 

мобильные

Тип устройства (телефон/смартфон) -
Поддерживаемые стандарты -
Операционная система -
Время работы -
Метод управления (сенсорный/кнопочный) -
Количество сим-карт -
Наличие модулей и интерфейсов (Wi-Fi, Bluetooth, USB, GPS) -
Стоимость годового владения оборудованием (включая 
договоры технической поддержки, обслуживания, 
сервисные договоры) из расчета на одного абонента 
(одну единицу трафика) в течение всего срока службы

-

Предельная цена +

34.10.22 Автомобили 
легковые

Мощность двигателя +
Комплектация -
Предельная цена +

Источник: составлено авторами на основании Обязательного перечня.

3.	 Отдельные виды товаров, работ, услуг, содержащиеся в Обязательном перечне,  
в отношении которых определены характеристики без указания их значений.
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Таблица 5 
Вид продукции с установленными характеристиками без указания их значений

Код 
по ОКПД

Наименование отдельного вида 
товаров, работ, услуг Характеристики Установление значения 

характеристик, да (+), нет (-)

34.10.30 Средства автотранспортные для 
перевозки десяти человек и более

Мощность двигателя -
Комплектация -

Источник: составлено авторами на основании Обязательного перечня.

В отношении содержащегося в табл. 5 вида продукции Правительством установлены две 
характеристики без указания их значений. В силу этого орган:

—	 обязан установить значения обеих характеристик, определенных Правительством;
—	 вправе установить иные (дополнительные) характеристики данного вида продукции 

и определить их значения.
Аналогично орган обязан/вправе поступить и в отношении следующих обязательных 

видов товаров, работ, услуг (табл. 6).
Таблица 6

Иные виды продукции с установленными характеристиками  
без указания их значений

Код 
по ОКПД Наименование отдельного вида товаров, работ, услуг

30.02.12
Машины вычислительные электронные цифровые портативные массой не более 10 кг  
для автоматической обработки данных (лэптопы, ноутбуки и сабноутбуки) 
Пояснения по требуемой продукции: ноутбуки, планшетные компьютеры

30.02.15

Машины вычислительные электронные цифровые прочие, содержащие или не содержащие  
в одном корпусе одно или два из следующих устройств для автоматической обработки данных:  
запоминающие устройства, устройства ввода, устройства вывода
Пояснения по требуемой продукции: компьютеры персональные настольные, рабочие станции 
вывода

30.02.16
Устройства ввода/вывода данных, содержащие или не содержащие в одном корпусе 
запоминающие устройства.
Пояснения по требуемой продукции: принтеры, сканеры, многофункциональные устройства

34.10.41 Средства автотранспортные грузовые

36.12.11 Мебель металлическая для офисов, административных помещений, учебных заведений, 
учреждений культуры и т. п.

Источник: составлено авторами на основании Обязательного перечня.

Дополнительный перечень отдельных видов товаров, работ, услуг,  
определенный органом

Данные виды товаров, работ, услуг можно условно разделить на две группы.

1.	 Отдельные виды товаров, работ, услуг, не указанных в Обязательном перечне, опреде-
ленные в соответствии с критериями, утвержденными Правительством, и дополнительными 
критериями отбора (при их определении органом).

Для соблюдения требований по применению критериев, определенных Правитель-
ством, орган должен обладать информацией об объеме произведенных им расходов на 
закупку товаров, работ, услуг и количестве заключенных им контрактов в отчетном финан-
совом году с учетом его территориальных органов и подведомственных ему казенных и бюд-
жетных учреждений. Указанная информация должна быть структурирована по отдельным  
видам товаров, работ, услуг, то есть по 6-значным кодам позиции по ОКПД.

В табл. 7 представлен условный пример определения органом отдельных видов това-
ров, работ, услуг, включаемых в Ведомственный перечень (если орган использует только 
определенные Правительством критерии).
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Таблица 7
Условный пример определения органом отдельных видов  

товаров, работ, услуг, включаемых в Ведомственный перечень,  
в соответствии с критериями, установленными Правительством 

№ 
п/п

Код 
по ОКПД

(6 знаков)

Расходы органа + ТО + КУ + БУ 
на приобретение товаров, 

работ, услуг в отчетном 
финансовом году 

Контракты органа + ТО + КУ + БУ 
на приобретение товаров, 

работ, услуг в отчетном 
финансовом году

Среднее 
арифме-
тическое 
суммы

значений 
крите-
риев, 

% 

Вывод: 
подлежит (+) /
не подлежит (-) 

включению 
в Ведом-
ственный 
перечень 

Объем 
расходов, 

у.е. 

Доля расходов 
в общем 
объеме 

расходов, % 

Контракты, 
шт. 

Доля контрактов 
в общем 

количестве 
контрактов, % 

1 2 3 4 5 6 7 = 
= (4 + 6)/2

8 
(7 > 20 %)

1 00.00.01 12 14,46 2 22,22 18,34 -
2 00.00.02 10 12,05 2 22,22 17,14 -
3 00.00.03 25 30,12 3 33,33 31,73 +
4 00.00.04 8 9,64 1 11,11 10,37 -
5 00.00.05 28 33,73 1 11,11 22,42 +

Итого 83 100,00 9 100,00 100,00

Источник: составлено авторами.

Из примера видно, что из всего перечня закупаемых данным органом и подведом-
ственными ему заказчиками товаров, работ, услуг в Ведомственный перечень попада-
ют два отдельных вида продукции, т. к. среднее арифметическое суммы определенных  
Правительством критериев по указанным видам превышает 20 %.

При этом дополнительно включаемые в Ведомственный перечень отдельные виды  
товаров, работ, услуг должны отличаться от указанных в Обязательном перечне кодом  
в соответствии с ОКПД. 

Следует отметить, что зачастую заказчики заключают контракты, в рамках которых осу-
ществляется поставка (выполнение, оказание) нескольких товаров (работ, услуг), относя-
щихся к различным кодам в соответствии с ОКПД. По мнению авторов, в таком случае 
указанный контракт (в части количества контрактов) следует отнести к коду продукции, 
имеющей наибольший удельный вес в его цене.

Пример.
В рамках одного контракта заказчик закупил несколько товаров, относящихся к разным 

кодам по ОКПД (табл. 8).
Таблица 8

Условный пример определения органом долей  
«смешанного» контракта в целях отнесения их к разным кодам по ОКПД

№ п/п Код по ОКПД
(6 знаков)

Объем расходов, 
у.е. 

Доля расходов 
в общей сумме 

Контракты, которые будут учитываться 
органом при осуществлении расчетов, шт. 

1 2 3 4 5 = 4
1 00.00.01 1 0,13 -
2 00.00.02 2 0,27 -
3 00.00.03 0,5 0,07 -
4 00.00.04 4 0,53 1

Итого 7,5 1 1

Источник: составлено авторами.
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По определенным в соответствии с указанными выше критериями отдельным видам 
товаров, работ, услуг орган определяет характеристики, которые будут нормироваться,  
и/или предельную цену. По мнению авторов, нормировать следует только те характери-
стики, которые значительно влияют на цену продукции. По таким характеристикам орган 
устанавливает значения. 

2.	 Отдельные виды товаров, работ, услуг, не указанные в Обязательном перечне и не 
соответствующие критериям, утвержденным Правительством.

Орган по своему усмотрению может дополнительно включить в Ведомственный пере-
чень отдельные виды продукции, не соответствующие обязательным критериям. Для та-
кой продукции орган аналогично устанавливает характеристики и/или предельную цену 
и их значение.

СВЯЗЬ НОРМАТИВНЫХ ПРАВОВЫХ АКТОВ,  
РЕГЛАМЕНТИРУЮЩИХ РАЗНЫЕ ВИДЫ НОРМИРОВАНИЯ 

При установлении значений потребительских свойств и иных характеристик (в т. ч. предель-
ных цен) отдельных видов товаров, работ, услуг, включаемых в Ведомственный перечень, 
необходимо учитывать следующее.

В соответствии с п. 5 Требований к определению нормативных затрат на обеспече-
ние функций федеральных государственных органов, органов управления государствен-
ными внебюджетными фондами Российской Федерации, в т. ч. подведомственных им 
казенных учреждений, утвержденных постановлением Правительства Российской Феде-
рации от 20.10.2014 № 1084 (далее — Требования к определению нормативных затрат), 
органы разрабатывают и утверждают индивидуальные (установленные для каждого ра-
ботника) и (или) коллективные (установленные для нескольких работников) нормативы, 
формируемые по категориям или группам должностей (исходя из специфики функций 
и полномочий федерального государственного органа, должностных обязанностей его 
работников):

—	 количества абонентских номеров пользовательского (оконечного) оборудования, 
подключенного к сети подвижной связи;

—	 цены услуг подвижной связи;
—	 количества сим-карт;
—	 цены и количества принтеров, многофункциональных устройств и копировальных 

аппаратов (оргтехники);
—	 количества и цены средств подвижной связи;
—	 количества и цены планшетных компьютеров;
—	 количества и цены носителей информации;
—	 количества и цены расходных материалов для различных типов принтеров, много-

функциональных устройств, копировальных аппаратов (оргтехники);
—	 перечня периодических печатных изданий и справочной литературы;
—	 количества и цены транспортных средств;
—	 количества и цены мебели;
—	 количества и цены канцелярских принадлежностей;
—	 количества и цены хозяйственных товаров и принадлежностей;
—	 количества и цены материальных запасов для нужд гражданской обороны;
—	 иных товаров и услуг.
Указанные нормативы должны использоваться при определении затрат на приобре-

тение таких товаров, работ, услуг.
Правилами установлено, что если Требования к определению нормативных затрат 

предусматривают определение соответствующих затрат с учетом категорий и (или) групп  
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должностей работников, то и значения потребительских свойств и иных характеристик  
(в т. ч. предельных цен) отдельных видов товаров, работ, услуг, включаемых в Ведом-
ственный перечень, в обязательном порядке устанавливаются также с учетом ка-
тегорий и (или) групп должностей работников органа, его территориальных органов  
и подведомственных ему казенных и бюджетных учреждений.

Примером могут служить следующие позиции из Обязательного перечня (табл. 9).

Таблица 9
Виды продукции, значения характеристик по которым  

определяются с учетом категорий и (или) групп должностей работников

№ 
п/п

Код 
по ОКПД Наименование отдельного вида товаров, работ, услуг Комментарий

1 30.02.12

Машины вычислительные электронные цифровые 
портативные массой не более 10 кг для автоматической 
обработки данных (лэптопы, ноутбуки и сабноутбуки)
Пояснения по требуемой продукции: ноутбуки, 
планшетные компьютеры

Значения характеристик по 
планшетным компьютерам 
Правительством не определены

2 34.10.22

Автомобили легковые Значения двух характеристик 
определены только для категорий 
и (или) групп должностей работников 
центрального аппарата органа и его 
территориальных органов

Источник: составлено авторами на основании Обязательного перечня.

По указанным в табл. 9 отдельным видам товаров, работ, услуг с учетом положения п. 5 
Требований к определению нормативных затрат органом должны были быть установлены 
значения соответствующих характеристик (если они не установлены Правительством) с 
учетом категорий и (или) групп должностей работников.

Требования к отдельным видам товаров, работ, услуг, закупаемым казенными и бюд-
жетными учреждениями, разграничиваются по категориям и (или) группам должностей 
работников указанных учреждений согласно штатному расписанию.

Следует обратить внимание, что по отдельным позициям Обязательного перечня зна-
чения характеристик Правительством не определены (см. п. 1 табл. 9). Поэтому, как было 
отмечено выше, органы должны будут это сделать самостоятельно в отношении самого 
органа, его территориальных органов и подведомственных казенных и бюджетных учреж-
дений.

В Обязательном перечне значения характеристик установлены только для категорий и 
(или) групп должностей работников центрального аппарата органа и его территориальных 
органов. Поэтому орган для таких характеристик устанавливает значения для категорий 
и (или) групп должностей работников подведомственных казенных и бюджетных учреж-
дений самостоятельно с учетом положений п. 16 Общих требований, а также исходя из 
объема бюджетных ассигнований, предусмотренных ему как главному распределителю 
бюджетных средств на осуществление закупок.

Кроме того, у органа есть право установить значения характеристик с учетом катего-
рий и (или) групп должностей работников в отношении отдельных видов товаров, работ, 
услуг на основании собственного решения, даже если они не поименованы в п. 5 Требо-
ваний к определению нормативных затрат.

Также очень важно остановиться на такой части инструмента нормирования, как 
предельные цены. Они устанавливаются органами, если Требованиями к определению 
нормативных затрат установлены нормативы цены на соответствующие товары, работы, 
услуги. Цена единицы планируемых к закупке товаров, работ, услуг не может быть выше 
предельной цены товаров, работ, услуг, установленной в Ведомственном перечне.
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Следует особо подчеркнуть, что установление предельной цены не должно являться ос-
нованием для приобретения заказчиком товаров, работ, услуг исключительно по такой 
цене, т. к. фактически она является предельной для группы товаров, работ, услуг, а не 
для конкретного товара, работы, услуги с конкретными характеристиками. Например, 
различные марки и модели имеют различные характеристики и цены. Предельные цены 
используются исключительно для планирования закупок.

В заключение следует отметить, что установление требований к отдельным видам то-
варов, работ, услуг создает условия для недопущения закупки продукции с избыточны-
ми потребительскими свойствами, повышения эффективности государственных закупок  
и снижения рисков растраты бюджетных средств.
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Специфика государственных капитальных расходов, которая выражается 
в потенциальной возможности самофинансирования и перекладывания 
расходов на будущие поколения (компенсация затрат за счет будущих  
доходов от использования государственных активов), а также в необ-
ходимости использования особых инструментов и процедур анализа  
и оценки инвестиционных проектов, обусловливает не угасающий в эконо-
мической литературе интерес к вопросам раздельного бюджетирования  
текущих и капитальных расходов.

Если к настоящему времени в большинстве высокоразвитых стран завершился 
процесс интеграции текущих и капитальных бюджетов в единый бюджет, а специ- 
фика капитальных расходов учитывается посредством четкого постатейного разде-

ления в программном бюджете капитальных и текущих расходов и совершенствования 
инструментов планирования и учета инвестиционных ресурсов, то во многих развиваю-
щихся странах продолжают использоваться раздельное бюджетирование и капитальные  
бюджеты.

В современной России капитальный бюджет, называемый бюджетом развития, 
был создан Федеральным законом «О Федеральном бюджете на 1998 год» от 26 марта  
1998 года № 42-ФЗ в целях повышения инвестиционной активности в стране и функцио-
нировал в 1998–2000 гг.1

Средства фонда предполагалось использовать для осуществления инвестиционно-стро-
ительной деятельности по отдельным направлениям и предоставления участникам этой 
деятельности необходимых для получения кредитов гарантий. Как отмечал российский 

1	 Правовые и организационные основы формирования и расходования средств бюджета развития были 
установлены Федеральным законом «О бюджете развития Российской Федерации» от 26 ноября 1998 года  
№ 181-ФЗ, который утратил силу с 1 января 2005 г. в связи с принятием ФЗ от 22.08.2004 № 122-ФЗ.

Проблема раздельного 
бюджетирования текущих  
и инвестиционных расходов: 
международная практика
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специалист М. В. Слипенчук, бюджет развития не оказал заметного влияния на экономи-
ческий рост в стране. Его средства использовались правительством не по назначению. По 
всей видимости, именно этот факт и повлиял на решение ликвидировать этот бюджетный 
фонд2.

В последующие несколько лет предпринимались новые попытки создания фонда раз-
вития, но они были отвергнуты Минфином России как не соответствующие современным 
принципам управления общественными финансами и способные привести к дезоргани-
зации бюджетного процесса и ряду политических проблем.

В то же время за прошедшие годы не были решены проблемы недостаточной коор-
динации и согласованности бюджетного планирования текущих и капитальных расходов.  
В Основных направлениях бюджетной политики на 2015 год и на плановый период 
2016 и 2017 годов отмечается необходимость доработки порядка принятия решений,  
определяющих состав и объем бюджетных расходов, что предполагает:

—	 единство методологических подходов к планированию текущих и капитальных 
расходов, отказ от особого (обособленного) подхода к планированию инвестиционных  
расходов;

—	 совместное рассмотрение на стадии планирования инвестиционных и последую-
щих связанных с ними текущих и эксплуатационных расходов.

В российской литературе большое внимание уделяется проблемам государственной 
инвестиционной деятельности, в т. ч. международной практике применения государствен-
ных инструментов финансирования инвестиционных проектов3. Настоящая статья акцен-
тирует внимание на международной практике решения проблем интеграции процессов 
планирования и исполнения бюджетных текущих и капитальных расходов.

ОПРЕДЕЛЕНИЕ КАПИТАЛЬНЫХ И ТЕКУЩИХ РАСХОДОВ

В бюджетной практике различных стран по-разному определяются капитальные и теку-
щие расходы, а граница между ними проводится достаточно произвольно. Обычно ка-
питальные расходы определяются как расходы на материальные активы со сроком 
использования более одного года (соответствие критерию продолжительного срока функ-
ционирования). В некоторых странах для определения капитальных расходов важным 
также является соответствие материальных активов критерию использования для про-
изводства государственных товаров и услуг. Оба критерия используются для определе-
ния капитальных расходов в Канаде, Эстонии, Италии, Новой Зеландии, Словакии, ЮАР  
и Великобритании4.

В капитальные расходы могут включаться расходы на улучшение и восстановление 
капитальных активов, продляющие их срок использования. Иногда термин «капитальные 
расходы» подменяется терминами «инвестиционные расходы» или «расходы на развитие», 
в которые могут включаться как расходы на материальные активы, так и другие виды рас-
ходов (например, расходы на образование и науку), что приводит к невозможности про-
ведения границы между инвестиционными и не инвестиционными расходами, особенно 

2	 Слипенчук М. В. Роль бюджета развития РФ в государственном инвестировании // Российское предпри-
нимательство. 2003. № 5 (41), № 6 (42).

3	  См., например, Литвяков С. С. Развитие инструментов финансирования проектов ГЧП в сфере транспорт-
ной инфраструктуры в России // Научно-исследовательский финансовый институт. Финансовый журнал. 2013.  
№ 4; Голышев Г. А. Развитие инфраструктуры с использованием концессионных и долгосрочных инвестиционных 
контрактов // Научно-исследовательский финансовый институт. Финансовый журнал. 2014. № 1; Богачева О. В., 
Бычков Д. Г. Целевые поступления бюджета в хозяйственной деятельности государства: зарубежная практика //  
Научно-исследовательский финансовый институт. Финансовый журнал. 2015. № 1.

4	 Burger Ph., Hawkesworth I. Capital Budgeting and Procurement Practices. 6th Annual Meeting of Senior PPP 
Officials / OECD Conference Centre. Paris. 15–16 April 2013. P. 14.
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если в ежегодном бюджетном процессе инвестиционные расходы пользуются особым 
бюджетным статусом.

Под текущими расходами понимаются расходы на приобретение активов, потре-
бляемых в течение одного года. Иногда небольшие расходы (например, до $10 тыс.) 
на активы с полезным сроком использования более одного года относятся к текущим  
расходам5. 

Необходимость четкого разделения расходов в бюджете на капитальные и текущие 
обусловлена внедрением бюджетирования, ориентированного на результат, и политикой 
установления приоритетов расходов, в т. ч. по капитальным расходам, а также специ-
фикой капитальных расходов, требующих использования особых методов и процедур 
отбора, анализа и оценки проектов, проведения государственных закупок, управления  
капитальными активами.

В то же время задачи эффективного бюджетного планирования и необходимость оце-
нивать капитальные и текущие затраты по каждому инвестиционному проекту требуют 
нераздельного планирования текущих и капитальных расходов.

ГИПОТЕТИЧЕСКИЙ КАПИТАЛЬНЫЙ БЮДЖЕТ

Анализ опыта применения капитального бюджета в различных странах, а также пред-
положение о возможных его доходах и расходах позволили эксперту Всемирного банка  
А. Премчанду представить структуру гипотетического капитального бюджета (табл. 1).

Таблица 1
Иллюстративный пример структуры капитального бюджета 

Доходы Расходы

1. Доходы от налогов на наследство и имущество, целевые доходы, 
распределяемые на финансирование инвестиционных проектов
2. Положительное сальдо баланса по текущим расходам
3. Доходы от заимствований:
— внутренних;
— при управлении государством трастовыми и каптивными счетами;
— внешних.
4. Погашение ссуд
5. Амортизационные отчисления 
6. Продажа имущества:
— обычная;
— доходы от приватизации.
7. Капитальные гранты

1. Расходы на существующие объекты:
— расходы на здания, оборудование;
— финансовые активы.
2. Расходы на новые объекты:
— расходы на здания, оборудование;
— иные расходы.
3. Капитальные трансферты:
— другим уровням власти;
— государственным предприятиям.
4. Погашение ссуд

Источник: Premchand A., Shah A. (ed.). Budgeting and Budgetary Institutions / Washington: The World Bank, 2007. 
P. 94.

Доходами гипотетического капитального бюджета могут быть как привлеченные на эти 
цели заимствования, так и целевые доходы (налоги на наследство и имущество, на добычу 
природных ресурсов, включая нефть), капитальные гранты, превышение поступлений над 
текущими расходами, доходы от продажи имущества. При переходе к методу начисления 
в бюджетном учете амортизационные отчисления могут стать существенным источником 
поступлений в капитальный бюджет.

Основными статьями расходов капитального бюджета являются приобретение и создание 
новых активов, капитальные трансферты, оплата долговых обязательств.

5	 Jacobs D. F. Capital Expenditures and the Budget. Public Financial Management. Technical Guidance. Note  
№ 81 / Fiscal Affairs Department. April 2009. P. 2–3.
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ЭВОЛЮЦИЯ ПРИМЕНЕНИЯ РАЗДЕЛЬНОГО БЮДЖЕТИРОВАНИЯ  
И КАПИТАЛЬНОГО БЮДЖЕТА В РАЗЛИЧНЫХ СТРАНАХ

Во многих странах в разные периоды развития и по разным причинам применялось раз-
дельное бюджетирование по текущим и капитальным расходам. В целом можно выделить 
следующие этапы использования данного метода.

В конце 30-х годов в скандинавских странах активно создавались капитальные  
бюджеты, которые использовались в целях восстановления экономики после Великой 
депрессии. Капитальные бюджеты, основным источником которых были государствен-
ные заимствования, позволяли использовать золотое правило, согласно которому го-
сударственные заимствования не должны использоваться на текущие расходы. Таким 
образом, раздельное бюджетирование в некотором смысле гарантировало неисполь-
зование государственных заимствований на текущие расходы. Капитальные бюджеты 
в этих странах (в частности, в Швеции, Нидерландах) просуществовали до второй поло-
вины 70-х годов XX века, и время от времени под давлением сторонников увеличения 
государственных инвестиций в них снова поднимаются вопросы введения капитального 
бюджета.

В конце 30-х годов XX века в Индии использовалось раздельное бюджетирование по 
текущим и капитальным расходам в целях искусственного сокращения дефицита сальдо 
по текущим статьям, наличие которого приводилось как аргумент для увеличения государ-
ственных заимствований.

В 60-е годы проявилась новая волна использования капитальных бюджетов. Она 
была связана с осуществлением крупных инвестиционных проектов и внедрением  
в инвестиционную деятельность методологии проектного подхода (новые методы оценки 
и финансового планирования проектов). Расходная часть капитальных бюджетов стала 
формироваться из инвестиционных проектов. В некоторых странах капитальные бюджеты  
были названы бюджетами развития.

В этот период интерес к раздельному бюджетированию проявился в США. Однако идея 
не была материализована. Концепция капитального бюджета была изучена комиссией 
при президенте, которая пришла к выводу, что создание капитального бюджета приведет 
к росту расходов на строительство в ущерб текущим бюджетным расходам. Вместо ка-
питальных бюджетов комиссия рекомендовала переход к методу начисления и системе 
счетов (счета по текущим операциям и инвестиционные счета), которые в последующие 
годы были внедрены.

В 70–80-е годы прошлого века интерес в мире к использованию раздельного бюдже-
тирования существенно ослабел, что было связано с осознанием того, что кредитоспособ-
ность властей в большей мере зависит от макроэкономического положения страны, чем 
от состояния баланса государственных активов и обязательств. Капитальные бюджеты 
перестали рассматриваться как механизмы долгового финансирования инвестиционных 
программ.

Новый взгляд на раздельное бюджетирование текущих и капитальных расходов  
в странах ОЭСР возник в конце 80-х — начале 90-х годов и был связан с переходом к про-
граммному бюджету и новым методам учета (метод начисления). Внедрение программ-
ного формата бюджета в большинстве стран поставило точку в дискуссии о раздельном 
планировании текущих и капитальных расходов. В то же время в рамках программ ста-
ло осуществляться отчетливое деление постатейных расходов на текущие и капитальные  
расходы.

В странах, внедривших метод начисления в систему бюджетного учета (Австралия, 
Чили, Новая Зеландия), органы исполнительной власти четко ощутили различия в системе 
учета текущих и капитальных расходов. С 2000/01 финансового года в Великобритании  
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были введены так называемые ресурсные счета (фактически отдельные бюджеты теку-
щих и капитальных расходов), которыми распоряжаются департаменты (отраслевые ми-
нистерства) в течение финансового года. При этом капитальный бюджет был защищен  
запретом на перемещение средств в бюджет текущих расходов. Капитальные бюджеты, 
включающие крупные инвестиционные программы (прежде всего в здравоохранении 
и на транспорте), получили право на более продолжительные горизонты планирова-
ния и реализации (более трех лет), чем текущие бюджеты. Была введена подготовка  
департаментами трехлетних инвестиционных стратегий6.

В США были внедрены счета по текущим и капитальным операциям. Учет затрат по 
капитальным счетам осуществляется по методу начисления. Информация о капитальных 
активах используется в аналитических целях. В некоторых странах капитальные счета 
ведутся без учета амортизационных отчислений (на основе модифицированного метода  
начисления).

В некоторых странах инвестиционные счета обрели отдельные черты капитальных 
бюджетов (Япония, Республика Корея). В частности, в Японии реализуется Программа 
инвестиций и государственных займов как один из главных инструментов оживления  
экономики7.

В целом к настоящему времени в различных странах сложилось три основных вариан-
та бюджетирования капитальных расходов (см. табл. 2), два из которых характеризуются 
крайними случаями — полное отсутствие различий между капитальными и текущими рас-
ходами (Южная Корея, Нидерланды, Норвегия, Швеция) и использование отдельных бюд-
жетов (Мексика и Великобритания). В 17 странах придерживаются четкого разделения 
расходов на текущие и капитальные расходы в рамках единого бюджета.

Таблица 2

Подходы к бюджетированию капитальных расходов в разных странах

Подход к бюджетированию капитальных расходов Страны
1. Отсутствие различий между капитальными  
и текущими расходами

Республика Корея, Нидерланды, Норвегия, Швеция 

2. Четкое различие между капитальными и текущими 
расходами в рамках единого бюджета

Австралия, Австрия, Бразилия, Канада, Чехия, 
Эстония, Финляндия, Германия, Венгрия, Италия, 
Япония, Люксембург, Новая Зеландия, Словакия, ЮАР, 
Испания, Швейцария 

3. Отдельные бюджеты для капитальных и текущих 
расходов

Мексика, Великобритания

Источник: составлено по Burger Ph., Hawkesworth I. Сapital Budgeting and Procurement Practices. 6th Annual 
Meeting of Senior PPP Official / OECD Conference Centre, Paris. 15–16 April 2013. P. 16.

АРГУМЕНТЫ «ЗА» И «ПРОТИВ» РАЗДЕЛЬНОГО БЮДЖЕТИРОВАНИЯ  
И ПРИМЕНЕНИЯ КАПИТАЛЬНОГО БЮДЖЕТА

Устойчивость и распространенность идеи раздельного бюджетного планирования и ис-
полнения капитальных и текущих расходов основывается прежде всего на предполо-
жении, что раздельные бюджеты способствуют более жесткой бюджетной дисциплине  
(применению золотого правила, согласно которому заемные средства используются толь-
ко для финансирования капитальных расходов) и акценту в государственной политике  

6	 Toigo P., Woods R. Public Investment in the United Kingdom / OECD Journal on Budgeting. 2006. Vol. 6. № 4. 
P. 80.

7	 Summary of the Fiscal Loan Fund. Management Report for FY 2014 / Financial Bureau, Ministry of Finance 
(http://www.mof.go.jp/english/filp/management_report/mr2014.pdf).
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на развитие хозяйственной инфраструктуры (в противовес вытесняющему влиянию  
текущих расходов)8.

Кроме того, идеи раздельного функционирования бюджетов капитальных и текущих 
расходов поддерживаются следующими аргументами. Капитальный бюджет: 

—	 способствует сбалансированному подходу между созданием активов и поддержа-
нием их в эксплуатации;

—	 способствует распределению затрат на основные активы на весь период использо-
вания этих активов;

—	 позволяет четко отделить капитальные расходы от текущих;
—	 способствует введению метода начислений в полном соответствии с международ-

ными стандартами бухгалтерского учета;
—	 использует долговое финансирование, которое способствует снижению налогового 

бремени в экономике;
—	 способствует созданию социально-экономической инфраструктуры в соответствии 

с целями правительства;
—	 способствует применению методологии проектного подхода;
—	 способствует применению оценки рисков и введению оценки чистых активов.
В то же время, как показывает практика, все эти позитивные результаты, с которыми 

связывают применение капитального бюджета, могут быть достигнуты и без применения 
раздельного бюджетного планирования и исполнения капитальных и текущих расходов, 
в частности, на основе введения жестких бюджетных правил (установление золотого 
правила законом, введение ограничений на государственных долг, бюджетный дефи-
цит и государственные заимствования, установление потолков расходов), среднесроч-
ного бюджетного планирования и новых программных инструментов и методов учета  
и отчетности. 

К настоящему времени в большинстве стран ОЭСР фактически завершилась интегра-
ция текущих и капитальных бюджетов9. Она стала результатом многолетних бюджетных 
реформ и осознания того, что:

—	 во-первых, различия между текущими и капитальными расходами носят неотчет-
ливый и часто произвольный характер (формирование капитального бюджета способ-
ствует искусственному раздуванию расходов в связи с произвольным включением в него  
статей расходов, которые не относятся к капитальным);

—	 во-вторых, более эффективные решения по перераспределению бюджетных 
средств принимаются в рамках единого бюджета, формируемого на среднесрочный пе-
риод (капитальный бюджет акцентирует внимание общества на строительстве объектов  
в ущерб обеспечения текущих государственных потребностей, не учитывает будущие  
текущие расходы, связанные с введением инфраструктурных объектов в действие);

—	 в-третьих, в целях эффективного управления инвестиционными ресурсами и ма-
териальными активами необходимо совершенствовать методы учета и управления  
ресурсами (внедрение стратегий развития, инвестиционных программ, учета по начисле-
нию, методов проектного финансирования и т. д.), что не требует создания капитального  
фонда;

8	 Практика американских штатов в 60-е годы показала, что в штатах, использующих отдельные капиталь-
ные бюджеты, капитальные расходы существенно выше, чем в штатах, в которых не было раздельного бюд-
жетирования. См.: Burger Ph., Hawkesworth I. Сapital Budgeting and Procurement Practices. 6th Annual Meeting  
of Senior PPP Officials / OECD Conference Centre. Paris. 15–16 April 2013. P. 17.

9	 В развивающихся странах продолжается практика применения капитальных фондов (в частности, в Ки-
тае и Индии). В Китае капитальный фонд формируется Национальной комиссией по развитию и реформам 
(в прошлом Государственная комиссия по планированию) фактически без согласования с Министерством  
финансов. См.: Budget Reform in China by Christine Wong // OECD Journal on Budgeting. 2007. Vol. 7. № 1. P. 14.
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—	 в-четвертых, формирование оптимального соотношения между текущими и капиталь-
ными расходами в конечном счете зависит не от применения раздельного бюджетирова-
ния, а от качества бюджетного и макроэкономического планирования и прогнозирования, 
а также от уровня профессионализма управляющих государственными финансами.

Таким образом, в странах, имеющих высокую степень интеграции текущих и капи-
тальных расходов, бюджетная система качественно отличается от стран, использующих 
раздельное бюджетирование. Она характеризуется:

1.	 единым бюджетным процессом и единым ежегодным законом о бюджете (для  
текущих и капитальных расходов);

2.	 четко установленными неразделенными полномочиями по планированию и ис-
полнению бюджетных расходов (как текущих, так и капитальных) в рамках отраслевых  
ведомств;

3.	 созданием эффективной системы оценки, планирования и реализации инвестиций;
4.	 единой формой представления бюджета, высоким уровнем бюджетной классифи-

кации и учетной системы;
5.	 эффективной системой управления ресурсами в рамках отраслевых министерств.
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Важным аспектом феномена банковских кризисов является их влияние 
на финансовую устойчивость государства. В ходе последнего мирового 
финансового кризиса, принявшего глобальный характер после банкрот-
ства крупнейшего инвестиционного банка Lehman Brothers, это стало 
особенно актуальным. Теме взаимосвязи банковских кризисов и устой-
чивости суверенных финансов в последние годы было посвящено много 
исследований.

Финансы государственного сектора в случае банковского кризиса испытывают воз-
действие по нескольким направлениям: падают доходы бюджета, производятся 
дополнительные расходы на антикризисные меры, растет государственный долг  

и стоимость новых заимствований.
Аспекты устойчивости государственного долга в связи с финансовыми кризисами изу-

чались, например, в ряде известных работ C. Reinhart и K. Rogoff1. Они, в частности, от-
мечают, что, по историческим данным в течение трех лет после системного финансового 
кризиса госдолг (в реальном выражении) увеличивался в среднем на 86 %, в основном 
за счет резкого сокращения доходов.

В исследованиях по влиянию финансовых шоков на условия привлечения госдолга 
можно отметить следующий результат2. В краткосрочном периоде основное влияние 
на спреды доходности гособлигаций оказывает уровень финансовой волатильности,  
в то время как в долгосрочном периоде более важны фундаментальные показатели: 
уровень долга к ВВП, баланс счета текущих операций, объем накопленных резервов, 
открытость экономики. Помимо этого на формирование суверенных спредов влияют 
такие факторы, как политическая стабильность, уровень коррупции, асимметричность  
информации.

Большой интерес представляет анализ подробной базы данных по системным бан-
ковским кризисам за период 1970–2011 г., описанной в серии работ экономистов МВФ  

1	 Reinhart C. M., Rogoff K. S. The Aftermath of Financial Crises // American Economic Review. 2009. № 99 (2). 
P. 466–472; From Financial Crash to Debt Crisis / NBER Working Paper 2010. № 15795; Financial and Sovereign 
Debt Crises: Some Lessons Learned and those Forgotten / IMF Working Paper WP/13/266 и др.

2	 Bellas D., Papaioannou M. G., Petrova I. Determinants of Emerging Market Sovereign Bond Spreads: 
Fundamentals vs Financial Stress / IMF Working Paper WP/10/281.

О бюджетной стоимости 
банковских кризисов
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L. Laeven и F. Valencia3, в которой приводятся показатели последствий кризиса, его сто-
имости и характеристика мер, предпринятых властями. В нее включены и российские 
кризисы 1998 и 2008 гг. По представленной статистике среднее значение бюджетной 
стоимости банковского кризиса4 в 1970–2011 гг. составило 6,8 % ВВП, хотя в отдельных 
случаях было намного выше: например, в 2008–2011 гг. оно составило для Ирландии  
и Исландии более 40 % ВВП.

Потенциальная опасность внезапной и столь масштабной мобилизации ресурсов го-
сударства требует от экономических властей продуманного стратегического подхода.  
В частности, необходима адекватная оценка объемов возможных бюджетных затрат на 
поддержку банковской системы, причем не только во время кризиса, но и на перспекти-
ву. Кроме того, актуально выявление основных факторов, от которых зависит объем под-
держки банковского сектора, характера этой зависимости, а также возможностей влиять 
на эти факторы в сторону ограничения издержек. В настоящей работе сделана попытка 
обозначить подходы к указанной проблеме, а также подчеркнуть, где это необходимо, 
специфику российской ситуации. Напомним, что наиболее серьезными банковскими кри-
зисами в России стали эпизоды 1998–1999 гг. и 2008–2010 гг., носившие системный 
характер; в настоящий период ряд признаков также свидетельствует о кризисе.

В последующем изложении предложены прежде всего практические выводы, которые 
с точки зрения эффективности участия государства можно сделать из основных фактов, 
эмпирических наблюдений и последних тенденций по банковским кризисам. Затем речь 
идет о подходах к определению потребностей банковского сектора в докапитализации.

ОПРЕДЕЛЕНИЕ И ПРИЧИНЫ БАНКОВСКОГО КРИЗИСА

Отнесение того или иного эпизода к системному банковскому кризису не всегда просто, 
поскольку условия, в которых такие кризисы возникают и проходят, на практике заметно 
различаются: одни кризисы происходят внезапно, другие развиваются постепенно; одни 
приводят к коллапсу большой части финансовой системы, другие нет.

Определение системного банковского кризиса, данное L. Laeven и F. Valencia, поми-
мо прочего, важно тем, что на основе данной методологии получены оценки кризисных 
ситуаций, согласованные с позицией МВФ. Оно основано на совместном выполнении 
двух условий: (1) существенные признаки бедствия (банкротство, масштабные потери) 
в банковском секторе и (2) значительные меры противодействия кризису со стороны 
правительства. Дальнейшие количественные уточнения касаются порогов, при которых 
масштабы считаются значительными (стоимость реструктуризации банковских акти-
вов выше 3 % ВВП, поддержка ликвидности выше 5 % ВВП и т. п.). Отметим, что дан-
ные пороги достаточно высоки, и в соответствии с указанным определением ситуация  
в России в 2014–2015 гг. (по данным на 1 октября 2015 г.) еще не является системным  
банковским кризисом.

Изучению причин банковского кризиса посвящено немало работ. Можно рекомендо-
вать, к примеру, подробный обзор, приведенный в диссертационной работе В. Ю. Ки-
селева5. Резюмируя, можно перечислить эти причины в рамках трех основных групп,  
соответствующих трем типам рисков: ликвидности, рыночному и качества активов.

1.	 Проблемы с ликвидностью:
—	 в результате утраты доверия, набега на банки;
—	 в результате оттока внешнего финансирования;

3	 Laeven L., Valencia F. Systemic Banking Crises Database // IMF Economic Review. 2013. Vol. 61. Iss. 2.  
Р. 225–270; Laeven L., Valencia F. Systemic Banking Crises: A New Database / IMF Working Paper 08/224 и др.

4	 Показатель бюджетной стоимости кризиса определен в табл. 1.
5	 Киселев В. Ю. Формирование системы индикаторов банковских кризисов. М.: ВШЭ, 2014.
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—	 при удорожании заемных средств в условиях ужесточения денежно-кредитной  
политики на фоне инфляционных рисков (например, в результате девальвации);

—	 в результате ограничения доступа на внешние рынки.
2.	 Проблемы с переоценкой рыночных инструментов:
—	 в результате девальвации; несбалансированности валютной позиции; 
—	 при падении стоимости вложений в ценные бумаги.
3.	 Проблемы качества активов:
—	 в результате избыточного оптимизма инвесторов, кредитного бума, образования 

«пузырей» на рынке реальных активов;
—	 под влиянием экономического спада при нисходящей фазе бизнес-цикла, общего 

ухудшения кредитоспособности заемщиков;
—	 в результате падения цен при сырьевой зависимости: ухудшение кредитоспо-

собности заемщиков-экспортеров, а также заемщиков-импортеров при последующей  
девальвации;

—	 при чрезмерно мягкой денежно-кредитной и/или бюджетной политике;
—	 в результате использования сложных и непрозрачных финансовых инструментов, 

скрывающих уровень риска; 
—	 при кредитовании аффилированных структур на условиях преференций;
—	 от мошеннических действий, связанных с искажением отчетности, выводом средств.
Общее рассмотрение данного перечня позволяет сделать следующие наблюдения.
Во-первых, ряд возможных причин кризиса обусловлен объективными обстоятельства-

ми, которые мало подвластны мерам экономической политики, — динамикой бизнес-цикла, 
колебаниями сырьевых цен, настроениями инвесторов.

Во-вторых, риски по ряду других потенциально опасных факторов могут быть сниже-
ны за счет ясных институциональных и регулятивных реформ, таких как развитие систе-
мы страхования вкладов, особый надзор за системно значимыми банками, введение  
контрциклического буфера капитала и прочих требований Базеля III.

В-третьих, классификация возможных причин банковского кризиса приводит и к соот-
ветственной классификации направлений антикризисной помощи в рамках таких групп, 
как поддержка ликвидности, валютной ликвидности, докапитализация банков. Значитель-
ный объем такой поддержки может быть предоставлен посредством операционного и ре-
гулятивного инструментария ЦБ, что не относится прямо к бюджетной стоимости кризиса. 
Собственно бюджетные методы поддержки, использованные в России, включали: по лик-
видности — размещение временно свободных средств Минфина на депозитах в банках, 
размещение средств ФНБ на депозитах в ВЭБе; по качеству активов — предоставление 
субординированных кредитов, докапитализацию через ОФЗ. Правда, уместно заметить, 
что использование суверенных фондов является инструментом не только бюджетной,  
но и денежной политики6.

В-четвертых, актуальность различных видов антикризисной поддержки связана со 
сравнительной величиной рисков: ликвидности, рыночного или кредитного риска. В соот-
ветствии с последним стресс-тестом, проведенным Банком России7, в настоящее время  
наиболее опасен кредитный риск — наибольшая часть потерь (67 %) при жестком макро-
сценарии связана с кредитным риском и доформированием резервов по ссудам.

В-пятых, особого внимания надзорных органов требуют те факторы риска, которые 
привели в последние годы к ряду крупных негативных эпизодов в российской банковской 
системе. К ним относятся кредитование (нередко скрытое) аффилированных структур,  

6	 Синельников-Мурылев С. Г., Трунин П. В. Суверенные фонды благосостояния и денежная политика  
России // Научно-исследовательский финансовый институт. Финансовый журнал. 2015. № 3. С. 26–34.

7	 Отчет о развитии банковского сектора и банковского надзора в 2014 году. Банк России, 2015.



48 Финансовый журнал / Financial journal   №5 2015

Государственные финансы. Теория и методология

высокая концентрация по проектам и отраслям (Банк Москвы, Межпромбанк), искаже-
ние отчетности, мошеннические действия и вывод средств перед банкротством/санацией  
(Мособлбанк и др.).

Рассмотрение возможных причин банковского кризиса позволяет также сделать 
определенные дополнения к общей классификации рисков финансовой политики, пред-
ложенной в недавней работе В. А. Слепова и А. Ф. Арсланова8. Так, в рамках критерия  
«объективный или субъективный характер возникновения» авторы рассматривают два 
вида рисков: «возникающие вследствие циклического и научно-технического развития 
экономики» и «возникающие при реализации конкретных мер финансовой политики». Од-
нако явления, возникающие из-за институциональных недостатков финансовой системы 
(к примеру, в случае с Банком Москвы) или благодаря чрезмерному оптимизму инвесто-
ров и «перегреву» на каком-либо сегменте рынка кредитования, по-видимому, не могут 
быть отнесены к этим двум видам рисков. Кроме того, немаловажным признаком класси-
фикации финансового риска представляется и вероятный уровень потерь для экономики, 
в частности, возможная стоимость реализации данного риска для бюджета.

ПОСЛЕДСТВИЯ БАНКОВСКОГО КРИЗИСА И МЕРЫ ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ

Как последствия банковских кризисов, так и принимаемые правительством меры противо-
действия достаточно многообразны, поэтому для удобства международных и исторических 
сопоставлений важна классификация. L. Laeven и F. Valencia отмечают следующие четыре 
базовых индикатора последствий банковского кризиса: стоимость для бюджета, падение 
ВВП, рост государственного долга и уровень пикового значения доли проблемных кредитов9.

Медианные значения индикаторов последствий банковских кризисов отображены  
в следующей таблице (не подразумевающей априори причинную взаимосвязь).

Таблица 1
Последствия банковских кризисов в 1970–2011 гг.

Страны Спад 
ВВП1

Рост 
долга2

Денеж-
ная  

экспан-
сия3

Бюд-
жетная 
стои-

мость4

Продол-
житель-
ность

Пик
ликвид-
ности5

Под-
держка
ликвид-
ности

Пик 
NPL

% ВВП лет
% депозитов
и внешних 

обязательств

% ссуд 
кредитного 
портфеля

Все 23,2 12,1 1,7 6,8 4 20,1 9,6 25,0
Развитые 32,4 23,6 8,3 4,2 5 11,6 6,0 5,0
ЕМ 33,6 9,1 1,3 8,3 3 22,2 10,3 29,5
Развивающиеся 0,7 10,9 1,1 10,0 2 22,6 11,7 35,0

Примечания: 1 — отклонение траектории ВВП от тренда — накопленная сумма процентных отклонений в четы-
рех точках: года начала кризиса и трех последующих лет; 2 — рост госдолга к ВВП с начала кризисного года до 
конца трехлетнего периода после кризиса; 3 — изменение денежной базы с показателя за год до кризиса до 
кризисного пика (для стран зоны евро показатель один); 4 — валовые бюджетные расходы на докапитализацию 
банков (не включая скупку активов и прямую поддержку ликвидности через казначейство); 5 — поддержка 
ликвидности измеряется отношением: (требования ЦБ к коммерческим депозитным банкам плюс поддерж-
ка ликвидности со стороны казначейства)/(депозиты этих банков плюс обязательства перед нерезидентами),  
рассматривается два показателя — кризисный пик и разность с докризисным уровнем.
Источник: Laeven L., Valencia F. Systemic Banking Crises Database.

8	 Слепов В. А., Арсланов А. Ф. Риски национальной финансовой политики // Научно-исследовательский 
финансовый институт. Финансовый журнал. 2014. № 2. С. 75–80.

9	 Выражается стандартным показателем Non-Performing Loans (NPL), российский аналог — доля проблемных 
и безнадежных ссуд (IV и V категорий качества).
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Какие практические выводы следуют из этой статистики? Можно ли ожидать, что если  
в настоящее время развитая страна столкнется с системным банковским кризисом,  
то его прогнозируемая стоимость для бюджета окажется на уровне 4,2  % ВВП? Ответ  
отрицательный по двум причинам.

Во-первых, в этой таблице рассмотрены усредненные показатели, то есть отвечаю-
щие среднестатистическим за 40 лет кризисным шокам, в то время как в новое время 
возможны шоки нового типа (связанные с развитием сложных и непрозрачных финан-
совых инструментов, значительно выросшей финансовой взаимозависимостью в усло-
виях глобализации). Действительно, рассмотрение подвыборки из 17 развитых стран,  
испытавших кризис в 2007–2011 гг., показывает, что медианный показатель бюджетной 
стоимости кризиса для них повысился и составил 6,0 %.

Во-вторых, коэффициент вариации для бюджетной стоимости кризиса у развитых стран 
в 2007–2011 гг. превышает 100 %, т. е. группа развитых стран в отношении последствий 
нового кризиса оказывается очень неоднородной, что ставит под сомнение извлечение 
(на новом этапе) выводов по этой группе без ее дальнейшего разбиения. Напомним, что 
самые дорогостоящие кризисы имели место в последнее время в экономически разви-
тых Ирландии и Исландии, где бюджетные издержки превысили 40  % ВВП. Показатель 
по Греции был рассчитан до 2011 г. на уровне 27  % ВВП; к настоящему времени он,  
очевидно, существенно увеличился.

Более осторожное суждение на основе представленных данных состоит в том, что, обе-
спечивая устойчивые макроэкономические показатели и совершенствуя финансовые 
институты до уровня развитых стран, страна с развивающимся рынком в среднем может 
снизить стоимость банковского кризиса для бюджета примерно вдвое. При этом следует 
оговориться, что речь идет о кризисных шоках стандартного типа, например, порожденных 
внезапным оттоком капитала, повышением мировых ставок, колебаниями сырьевых цен.

Показатели российских банковских кризисов 1998 и 2008 гг. в сравнении с медианны-
ми значениями по странам выглядят умеренно. В 1998 г. часть показателей была близка 
или несколько выше «среднекризисных» по формирующимся рынкам: дефицит ликвид-
ности составил округленно 24 %, а поддержка ликвидности — 21 %; до 40 % дошла доля 
проблемных кредитов. Госдолг в итоге даже снизился ввиду объявленного дефолта по ГКО. 
Этот кризис характеризовался также невысокими значениями собственно бюджетных за-
трат — 0,1 % ВВП (у государства в условиях дефолта уже не было ресурсов). Такая картина 
не вполне соответствует общему представлению об остроте кризиса 1998 г., правда, здесь 
речь идет только о его составляющей, касающейся банковской системы. Впрочем, немало-
важны и дополнительные характеристики — кратный рост внешнего госдолга (с 31 до 117 % 
ВВП), а также масштабы банкротств. Банки потеряли более 50 % капитала (что составило 
2–3 % ВВП), кризис сопровождался банкротством ряда крупнейших кредитных организа-
ций (таких как ОНЭКСИМ Банк, Инкомбанк, банки «СБС-Агро» и «Менатеп», Промстройбанк 
и др.), банковская система несколько месяцев находилась в коллапсе.

Таблица 2
Последствия банковских кризисов в России в 1998 и 2008 гг.

Спад 
ВВП

Рост 
долга

Денежная 
экспансия

Бюджетная 
стоимость

Пик 
ликвидности

Поддержка 
ликвидности

Пик 
NPL

% ВВП % депозитов и внешних 
обязательств

% ссуд кредит-
ного портфеля

Россия-1998 – −7,1 – 0,1 23,7 21,1 40,0
Россия-2008 0,0 6,4 1,0 2,3 24,8 23,9 9,6

Источник: Laeven L., Valencia F. Systemic Banking Crises Database.

Показатели российского кризиса 2008–2010 гг. по стоимости для бюджета и росту гос-
долга оказались не хуже, чем средние за 40 лет по кризисам развитых стран. Пик доли 
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проблемных ссуд — значительно меньше, чем в среднем по кризисным эпизодам на фор-
мирующихся рынках, хотя выше, чем в среднем у развитых стран. В указанный период 
в число поддерживающих банковскую систему решений вошли, с одной стороны, меры  
по улучшению показателей ликвидности:

—	 размещение временно свободных средств федерального бюджета на депозитах  
в коммерческих банках;

—	 размещение на депозитах во Внешэкономбанке средств ФНБ (450 млрд руб.);
—	 снижение нормативов обязательных резервов;
—	 расширение ломбардного списка Банка России.
С другой стороны, меры, характеризующие собственно бюджетные затраты, включали:
—	 субординированные кредиты — 404 млрд руб. через ВЭБ плюс 500 млрд руб. Сбер-

банку через ЦБ, из которых 200 млрд руб. было досрочно погашено в 2010 г.;
—	 взнос государства в АСВ в объеме 200 млрд руб.
Эти меры потребовали средств, составивших 2,7 % ВВП (по отношению к ВВП 2008 г.). 

В работе L. Laeven и F. Valencia указывается значение 2,3 % ВВП — судя по всему, авторы 
не включили взнос государства в АСВ, хотя по смыслу его можно отнести к докапитализации.

Российский антикризисный план 2015 г. предполагает меры по поддержке ликвидности 
банковской системы, аналогичные тем, что были предприняты в 2008–2009 гг.:

—	 размещение временно свободных средств Минфина на депозитах в коммерческих 
банках;

—	 размещение на депозитах во Внешэкономбанке средств ФНБ (300 млрд руб.) — 
распоряжение подписано в мае;

—	 регулятивные меры Банка России — расчет пруденциальных нормативов с исполь-
зованием льготного курса (на 01.10.2014), мораторий на отрицательную переоценку 
портфеля ценных бумаг, льготы в части формирования резервов по ссудам.

С другой стороны, предусмотрено выделение 0,9 трлн руб. в виде ОФЗ, используемых 
на дополнительную капитализацию кредитных организаций (сумма была уменьшена на 
100 млрд руб. из первоначально запланированного 1 трлн руб.). Кроме этого выделяет-
ся до 250 млрд на докапитализацию российских банков с использованием средств ФНБ 
на обеспечение финансирования реализации приоритетных инфраструктурных проектов. 
Два указанных направления соответствуют 1,6 % ВВП.

Средства, направляемые ВЭБу из ФНБ на увеличение объемов кредитования органи-
заций реального сектора экономики в объеме до 300 млрд руб. (0,4 % ВВП), не являются 
поддержкой банков, однако поскольку речь идет об обслуживании не самого платежеспо-
собного спроса на банковское кредитование, также косвенно к ней относятся.

В течение 2015 г. макропруденциальные показатели банковского сектора ухудша-
лись по сравнению с началом года. Доля проблемных и безнадежных ссуд в общем  
объеме ссуд увеличилась с 1 января по 1 мая с 6,7 до 8,0 %, в дальнейшем наметилась  
стабилизация, и в июле показатель не изменился (8,2 % в начале и конце месяца). В то 
же время с 1 января по 1 августа рентабельность активов упала с 0,9 до 0,2 %, и с 7,9 
до 1,4 % — рентабельность капитала. В целом нельзя исключить, что объемы бюджетной 
поддержки банковского сектора в нынешнем периоде возрастут до масштабов кризиса 
2008–2010 гг., т. е. до 2,5–3 % ВВП.

АЛЬТЕРНАТИВЫ В МЕРАХ ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ

Располагают ли правительства альтернативным выбором тех или иных способов проти-
водействия банковскому кризису или существует более или менее универсальный на-
бор рекомендуемых антикризисных мер? Чем обусловлены различия между странами  
в использовании антикризисного инструментария?

Меры денежно-кредитной и бюджетной политики в исторической практике использо-
вались при банковских кризисах более интенсивно в развитых странах, поскольку те, 



51Финансовый журнал / Financial journal   №5 2015

О бюджетной стоимости банковских кризисов

как правило, имеют лучшие возможности применения контрциклической бюджетной по-
литики и больший операционный простор в денежно-кредитной политике. Так, при тра-
диционно низких инфляционных рисках больше возможностей снижать базовые ставки  
и использовать методы количественного смягчения.

Активное использование макроэкономического инструментария развитыми странами 
при банковском кризисе позволяет сократить бюджетные издержки на докапитализацию 
банковской системы, а также улучшить балансовые показатели банков. Однако такие 
меры замедляют фактическое оздоровление банков, происходящее при реструктуриза-
ции банковской системы. В итоге по приведенной выше статистике банковский кризис  
в развитых странах часто оказывается более длительным.

Рисунок 1
Доля проблемных ссуд в США и еврозоне, %
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Источник: рассчитано автором по данным Всемирного банка (World Development Indicators 2015)

Также стоит обратить внимание, что предпринятые антикризисные меры, включая ис-
пользование стандартной и нестандартной денежно-кредитной политики, к настоящему 
времени во многих случаях не обеспечили снижение уровня проблемных кредитов до до-
кризисного. Особенно это заметно в целом по еврозоне, но и в Соединенных Штатах этот 
показатель находится на уровне, заметно более высоком, чем в 2006–2007 гг.

Среди стран БРИКС кризис 2008–2010 гг. оказал влияние на динамику плохих долгов 
в России и Южной Африке, причем докризисный их уровень не был восстановлен. В то 
же время на банковском секторе Бразилии и Индии влияние мирового кризиса особен-
но не сказалось — доля проблемных ссуд существенно не возросла. В Китае же качество 
ссуд в последнее десятилетие улучшилось на порядок и достигло к 2010 г. показателя  
(округленно 1 %), характерного для бескризисного периода развитой страны (ухудшение 
до 1,5 % в 2015 г. этот вывод не меняет).

Рисунок 2
Доля проблемных ссуд в странах БРИКС, %
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Источник: рассчитано автором по данным Всемирного банка (World Development Indicators 2015).
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Таким образом, логично предположить, что если Россия в 2015 г. использует механизмы 
антикризисной поддержки, аналогичные 2008–2010 гг., не исключено, что показатель 
доли проблемных ссуд лишь частично снизится после кризиса и восстановление будет 
небыстрым.

Следует отметить и более фундаментальную дилемму правительства: поддерживать или 
не поддерживать банковскую систему в случае кризиса, если существуют серьезные со-
мнения в достаточности ресурсов. Такая проблема может возникнуть, в частности, если 
размер банковской системы намного превосходит национальный ВВП, как это произо-
шло в Ирландии и Исландии, и имеет смысл сравнить историю кризиса в этих странах. 
Ирландия масштабнее Исландии по объему ВВП и по населению более чем в 15 раз, од-
нако по ВВП на душу населения они сопоставимы и входят по этому показателю в первую 
двадцатку стран мира. Обе страны отличаются очень высоким относительным масштабом 
банковского сектора — накануне кризиса в Ирландии он примерно в 8 раз превосхо-
дил ВВП, в Исландии — в 11 раз. В то же время Ирландия является членом еврозоны, 
а в Исландии обращается собственная валюта — исландская крона, что для Ирландии 
способствует ожиданиям поддержки со стороны ЕС, а для Исландии увеличивает свободу  
маневра благодаря использованию инструментов курсовой политики.

В ходе последнего финансового кризиса в Ирландии масштаб требуемой помощи 
банковской системе превзошел возможности государства. Правительство подверглось 
серьезному риску дефолта из-за гарантий необеспеченных обязательств и повышения 
капитализации банков (причем объем дополнительных гарантий превысил 200 % ВВП). 
В итоге вся финансовая система оказалась под угрозой банкротства. В соответствии  
с данными L. Laeven и F. Valencia, в Ирландии совокупные потери ВВП за четыре кри-
зисных года составили 105,3 %, бюджетные затраты — 41 % ВВП, максимальный дефи-
цит ликвидности — 20 %, максимальная доля проблемных кредитов — 13 %, увеличение  
госдолга — 73 % ВВП, монетарное расширение — 8,3 % (вследствие политики ЕЦБ).

Политика Исландии во время последнего кризиса характеризовалась тем, что прави-
тельство отказалось отвечать по обязательствам банков. С одной стороны, это было об-
условлено чрезмерным масштабом банковского сектора, с другой — принятие данного  
решения с политической точки зрения облегчало то обстоятельство, что вкладчиками 
исландских банков были в значительной мере нерезиденты. В итоге накопленные кри-
зисные потери ВВП составили 42 %, бюджетная стоимость банковского кризиса — 44 %  
ВВП, максимальный дефицит ликвидности — 21 %, максимальная доля проблемных креди-
тов — 61 %, увеличение госдолга — 72 % ВВП, однако монетарного расширения не было —  
денежная база сократилась на 2,3 %.

В одной из работ экономистов NBER 2011 г.10 была предложена модель двойной взаи-
мосвязи между суверенными и банковскими кредитными рисками. Проблемы финансо-
вого сектора вызывают поддержку государства, однако при ее масштабности повышаются 
суверенные риски. В свою очередь, рост суверенных рисков еще более ослабляет фи-
нансовый сектор, подрывая доверие к госгарантиям и надежности гособлигаций. Наблю-
дая за кредитными дефолтными свопами (CDS) европейских государств и банков, авторы 
пришли к выводу о том, что масштабные пакеты спасательных мер финансовому сектору 
со стороны ряда европейских стран в ходе последнего кризиса явились во многом «пир-
ровой победой» и косвенно оказали негативное влияние на устойчивость финансовой си-
стемы. Вывод: по меньшей мере необходимо в дальнейшем учитывать издержки такого 
рода уже на первом этапе.

10	Acharya V., Drechsler I., Schnabl P. A Pyrrhic Victory? Bank Bailouts and Sovereign Credit Risk / NBER Working 
Paper. 2011. № 17136.
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Таблица 3
Изменения кредитных дефолтных свопов Ирландии и Исландии, б. п.

2008 2009 2010 2011 2012 2013
Ирландия 20–150 200–400 200–500 600–1200 200–600 150–200
Исландия 350–1450 350–700 300–500 250–400 200–300 150–200

Источник: по данным Acharya V., Drechsler I., Schnabl P. A Pyrrhic Victory? Bank Bailouts and Sovereign Credit Risk; 
Bloomberg.

Впрочем, через год после упомянутого исследования, в 2012 г., Исландия и Ирландия 
вернулись на международный рынок облигаций, а в 2013 г. значения их кредитных  
дефолтных свопов снизились до привычных невысоких уровней.

Сопоставление Ирландии и Исландии в контексте последнего кризиса в определенной 
мере иллюстрирует выбор между двух зол — краткосрочным, но сильным шоком (при ми-
нимизации господдержки) либо сглаженным, но затяжным (при господдержке, решающей 
немедленные, но не фундаментальные проблемы и подрывающей кредитоспособность 
государства).

МЕТОДЫ ОЦЕНКИ ПОТРЕБНОСТИ БАНКОВ В ДОКАПИТАЛИЗАЦИИ

Как построить для заданной страны оценку требуемых объемов бюджетной поддержки  
в случае банковского кризиса? Объем поддержки должен соответствовать потребности  
в докапитализации системно значимых банков. Несколько сузив проблему с учетом того, 
что кредитный риск для российской банковской системы является основным, можно 
говорить о прогнозе роста доли проблемных ссуд. При этом уровень проблемных ссуд, 
наблюдаемый в межкризисный период, также выступает важным параметром финан-
совой устойчивости экономики — при высоком уровне просроченной задолженности 
в спокойное время естественно ожидать относительно большого роста плохих долгов  
и в кризис.

Основной метод, позволяющий оценить возможную потребность банковской системы 
в докапитализации (в краткосрочном периоде) — стресс-тестирование. На уровне крупных 
международных банков оно проводится с начала 1990-х годов, впоследствии проведение  
индивидуальных стресс-тестов банков было включено в Базельские требования (II.5 и III). 
С 2007 г. практикуется стресс-тестирование на уровне национальных надзорных органов. 
Макроэкономическое стресс-тестирование было включено также в Программу оценки 
финансовых систем (Financial Sector Assessment Program), которая проводится МВФ  
и Всемирным банком с 1999 г. на регулярной основе. Многие центральные банки про-
водят макроэкономические стресс-тесты и публикуют их результаты в регулярных отчетах  
о состоянии банковского сектора (или в докладах о финансовой стабильности).

В годовом отчете Банка России «О развитии банковского сектора и банковского над-
зора в 2014 году» приводятся результаты последнего стресс-теста при жестком макро-
сценарии. Он предполагает падение ВВП на 7  %, цен на нефть — до 40 долл./баррель  
и показатель инфляции на уровне 16 %. При расчете стресс-теста учитывалась докапита-
лизация банков в рамках реализации мер по поддержанию финансовой стабильности, 
запланированных на 2015 г.

С учетом доходов, полученных банками в стрессовых условиях, банковский сектор  
в результате реализации рассматриваемого сценария может иметь финансовый результат 
от нуля до убытка в размере 0,3 трлн руб. Наибольшая часть потерь (67 %), скорее всего, 
будет связана с кредитным риском и доформированием резервов по ссудам. Средняя 
доля плохих ссуд в кредитном портфеле может вырасти с 7,9 до 17,7 %. Второе по значи-
мости место (16 %) занимают потери от реализации рыночного риска. Дефицит капитала  
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в размере 0,6 трлн руб. может появиться у 187 банков, на которые по состоянию на  
1 января 2015 г. приходилось 42,9 % активов банковского сектора.

Однако как оценить возможные потребности банков в докапитализации в период воз-
можного кризиса, не имея технической возможности учесть индивидуальный профиль 
рисков каждого из системно значимых банков? Тем более если речь идет о средне- или 
долгосрочном периоде.

В работе С. Моисеева11 (ныне руководителя Департамента финансовой стабильности 
Банка России), опубликованной в ходе кризиса 2008–2009 гг., необходимый размер до-
капитализации рассчитывался как разность между суммарной просроченной задолженно-
стью, с одной стороны, и резервами и доходами банков — с другой стороны. Приведенные 
в этой работе прогнозные оценки включали предположения о росте кредитного портфеля, 
рентабельности капитала до формирования резервов и сохранении уровня достаточности 
капитала (в подробностях расчетная модель приведена не была).

В другом исследовании, О. Солнцева, А. Пестовой и М. Мамонова12, была предложе-
на эконометрическая модель для оценки доли проблемных кредитов. Авторы ориентиро-
вались на группы факторов, изученных в более ранних межстрановых исследованиях13. 
В частности, ранее было оценено эмпирически, что на уровне государства/штата такие 
факторы, как уровень финансового развития, ВВП на душу населения, уровень коррупции 
(по обратной шкале), индекс демократии, верховенство закона, отрицательно статисти-
чески связаны с долей плохих долгов в банковской системе. Впрочем, это понятно: если  
в развитых странах, особенно до последнего кризиса, исторические показатели NPL были 
лучше, чем в других странах, то все типичные характеристики этих стран должны коррели-
ровать с NPL отрицательно. Кроме того, уровни капитала и резервов, естественно, также  
отрицательно статистически связаны с долей проблемных ссуд. На потенциальное умень-
шение доли плохих долгов статистически влияет и уменьшение доли госсобственности, 
снижение концентрации банковской отрасли, невысокая доля иностранного капитала. Вы-
сокая монетизация экономики (М2/ВВП), вообще говоря, способствует более высокому 
значению проблемных ссуд.

В упомянутой работе была оценена эконометрическая модель по панельным данным 
за 1997–2008 гг. по 35 странам. Авторы делают вывод, что наибольшее влияние на ди-
намику плохих долгов в период кризиса оказывают: масштаб снижения ВВП, дезинфля-
ция (существенное снижение темпов роста цен, при росте цен показатель дезинфляции 
равен нулю), высокая волатильность отношения прибыли к активам. На основе данной 
модели, приложенной к российским условиям, был получен прогноз о доле проблемных 
и безнадежных ссуд на уровне 19–20 % к концу 2010 г., который на поверку оказался  
существенно завышен.

В целом использование подобных моделей для прогнозирования доли проблемных 
ссуд представляется малоэффективным (хотя, естественно, они представляют интерес  
с точки зрения выявления связей между экономическими показателями и их калибровки). 
Можно отметить несколько причин.

1.	 Использование регрессионного соотношения для прогноза зависимой перемен-
ной с экспертным прогнозом независимых переменных — даже если регрессионное  

11	Моисеев С. Докапитализация банков // Банковское дело. 2009. № 8. С. 28–30.
12	Солнцев О., Пестова А., Мамонов М. Стресс-тест: потребуется ли российским банкам новая поддержка 

государства? // Вопросы экономики. 2010. № 4. С. 61–81.
13	Boudriga A., Boulila N., Jellouli S. Does Bank Supervision Impact Nonperforming Loans: Cross-country 

Determinants Using Aggregate Data / MPRA Paper. 2009. № 18068 (59 развитых и развивающихся стран за пе-
риод 2002–2006 гг.); Fofack H. Non-performing Loans in Sub-Saharan Africa: Causal Analysis and Macroeconomic 
Implications / World Bank Policy Research Working Paper. November 2005. № 3769 (банки 16 стран Африки  
южнее Сахары за период 1993–2002 гг.).



55Финансовый журнал / Financial journal   №5 2015

О бюджетной стоимости банковских кризисов

соотношение абсолютно адекватно — оправдано в том случае, когда прогноз независи-
мых факторов заведомо более точен. Либо когда независимые факторы модели относятся  
к числу базовых макропоказателей (таких как ВВП, инфляция), которые в любом случае 
прогнозируются официально и требуется получить согласованный прогноз для целевой 
переменной. В противном случае ошибки при оценке факторов регрессии накладыва-
ются друг на друга, и результирующая ошибка оказывается кратно выше, чем ошибки 
прогноза влияющих факторов. Между тем как с самого начала возможна экспертная 
оценка зависимой переменной (особенно если она имеет ясный интуитивный смысл и по 
ней имеется историческая статистика) либо сценарные предположения относительно ее  
ожидаемых значений.

2.	 Подобные модели строятся на основе исторических данных, хотя ситуация в миро-
вой финансовой системе в последние десятилетия существенно изменилась. Значительно 
вырос относительный объем финансовых рынков. На порядок возросла степень глоба-
лизации и взаимозависимости финансовых систем большинства стран. В ряде развитых 
стран произошли кризисы, в которых проявились эти новые факторы, в результате про-
двинутые экономики понесли потери, характерные по масштабам для развивающихся 
стран. С другой стороны, ряд крупных развивающихся экономик находится в принци-
пиально иной ситуации, чем в 90-е годы (см. напр., приведенную выше динамику доли  
проблемных кредитов для Китая).

3.	 Рассмотрение последних кризисных эпизодов в свете упомянутой модели слабо 
помогает их пониманию. К примеру, в Ирландии доля проблемных ссуд резко выросла  
в 2009 г., округленно с 2 до 8 %, и до 2013 г. увеличивалась до уровня 25 %. Между 
тем значения объясняющих факторов упомянутой выше модели никак не обуславлива-
ли такой динамики. Докризисный уровень NPL был низок (около 1  %), заметный спад 
ВВП происходил в 2008–2009 гг., в дальнейшем была минимальная рецессия либо 
положительный рост. В 2009–2010 гг. в стране наблюдалась дефляция. Волатильность 
прибыли к активам до кризиса была невысока — среднее значение показателя ROA  
в 2003–2008 гг. составляло 1,6 со стандартным отклонением 0,314, с 2004 по 2008 г. он  
постепенно снижался.

ФОРМАЛЬНОЕ СООТНОШЕНИЕ ДЛЯ ПОТРЕБНОСТИ В ДОКАПИТАЛИЗАЦИИ  
И ЕГО ОБЩИЙ АНАЛИЗ

Для оценки потребности банков в докапитализации в краткосрочном периоде оптималь-
но использовать стресс-тесты, проводимые центральным банком, располагающим про-
филями рисков всех системно значимых банков. С точки же зрения видения ситуации 
в долгосрочной перспективе и извлечения определенных качественных выводов можно 
предложить прежде всего простую формулу:

X = S⋅A⋅(∆NPL⋅L − ∆ROA⋅P),	 (1)

где: Х — объем требуемой поддержки в докапитализации банков, % ВВП;
S — доля активов системно значимых банков в активах банковской системы;
А — отношение банковских активов к ВВП;
∆NPL — рост доли проблемных ссуд в ходе кризиса;
L — доля кредитования в активах банков;
∆ROA — кризисное падение рентабельности активов;
P — часть банковской прибыли к активам (ROA), дополнительно направляемая на форми-
рование резервов на возможные потери по ссудам.

14	OECD Bank Profitability Database.
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Данная формула учитывает, что хотя рентабельность банковского бизнеса в кризисное 
время заметно падает (в 2014 г. показатель ROA снизился на 1 п. п., с 1,9 до 0,9), однако 
частично (по отчету ЦБ РФ за 2014 г. — на 42 %), это обусловлено формированием допол-
нительных резервов на возможные потери по ссудам.

На наш взгляд, прежде моделирования роста доли плохих активов по историческим 
данным (и экспертных прогнозов в отношении объясняющих факторов) имеет смысл рас-
сматривать сценарные условия в отношении самого показателя ∆NPL, тем более что он 
имеет ясный интуитивный смысл, отражая одновременно устойчивость национальной 
банковской системы и силу кризисного шока.

В общем случае изначально низкий уровень плохих долгов (до 3  %) и его рост на  
0–3 п. п. при кризисном эпизоде среднего масштаба характерен для ведущих развитых 
стран с устойчивой финансовой системой. Рост доли проблемных активов на величину по-
рядка 15–20 п. п. и выше при кризисе был характерен для мощных системных кризисов 
развивающихся экономик в 90-е годы. Эти и другие выводы можно сделать на основе 
исторических сопоставлений по базе данных банковских кризисов, опубликованной в ра-
боте L. Laeven и F. Valencia, где указывается значения пика NPL, а также по статистике 
МВФ и Всемирного банка.

Российская экономика по состоянию на 2008 и 2015 гг. занимает промежуточное 
положение между ведущими развитыми и типовыми развивающимися странами, и есте-
ственная оценка роста проблемных ссуд в случае банковского кризиса среднего мас-
штаба (сопоставимого с 2008–2009 гг.) составляет 5–10 п. п. Дополнительные факторы,  
ослабляющие или усугубляющие шоки для экономики, могут скорректировать эту долю.

Рассмотрим формулу (1) в ситуации 2015 г. Доля проблемных ссуд в российской бан-
ковской системе составляла 6,0 % в начале 2014 г., 6,7 % — на начало 2015 г., 8,0 % — на 
1 мая и 8,2 % — на 1 августа 2015 г., т. е. темпы ухудшения в последние месяцы сни-
зились. В случае если общий прирост доли плохих долгов в ходе настоящего кризисного 
периода будет ограниченным и составит 2,5 %, при нынешних значениях отношения бан-
ковских активов к ВВП (109 %), доли кредитования в активах 67 %, доли системно значи-
мых банков в активах 70 %, с учетом дополнительного формирования резервов банками 
на уровне 0,4 % активов получим оценку потребности в докапитализации:

Х = 0,97 % ВВП,

что покрывается выделенным объемом пакета антикризисных мер. В случае роста доли 
проблемных кредитов на 7 %, как было в ходе кризиса 2008–2009 гг., может потребо-
ваться уже 3,3 % ВВП.

Небезынтересно также проследить чувствительность объемов требуемой поддержки 
к другим входящим в уравнение величинам, в частности, их зависимость от масшта-
бов банковской системы. При значении банковских активов к ВВП на уровне 73 % (как 
было по итогам 2010 г.), росте проблемных долгов на 7 п. п. и тех же значениях прочих  
показателей получаем:

Х = 2,2 % ВВП.

Эти расчеты иллюстрируют, в частности, опасность роста относительных масштабов 
банковской системы без параллельного увеличения показателей ее устойчивости. Между 
тем размер российской банковской системы относительно ВВП за восьмилетний период 
2007–2014 гг. более чем удвоился (вырос с 52 до 109 %), что в большой мере обусловле-
но значительным потенциалом развития банковского сектора. Особенно резкий прирост 
наблюдался в 2014 г., хотя он большей частью объяснялся девальвационным эффектом 
(переоценкой валютных активов), т. е. эпизодически действующим фактором. По данным 
Банка России, за год активы кредитных организаций выросли на 35,2 % (с поправкой 
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на курсовую динамику — на 18,3  %). Объемы кредитования увеличивались меньшими  
темпами, так что доля кредитов в активах снизилась с 70,6 до 67,1 %.

При этом активы банковской системы, судя по тому, что доля банковского кредито-
вания в инвестициях в основной капитал составляет только порядка 10 %, имеют еще 
значительный потенциал роста. В большинстве развитых стран активы банковской си-
стемы превосходят 200 % ВВП (совокупное значение по ЕС за 2012 г. составило 212 % 
ВВП, при этом в Германии — 299 %, во Франции 375 %). Американский показатель — 
около 100 % ВВП — является скорее исключением, объясняющимся высоким уровнем 
развития в США других видов финансирования — облигационного и фондового рынков, 
а также объемным предложением, превосходящим 200  % ВВП, со стороны фондов  
институциональных инвесторов.

ВЫВОДЫ

Рассмотрение классифицирующего списка возможных причин банковского кризиса пока-
зывает, что отчасти влияющие факторы являются объективно обусловленными и неизбеж-
ными. С другой стороны, повышение устойчивости и существенное снижение кризисных 
издержек возможно в результате проведения актуальных реформ банковской системы. 
В частности, Россия имеет возможность «импортировать технологии», учитывая в регу-
лировании уроки последнего кризиса развитых стран. Кроме того, особую важность для 
России имеет первоочередное устранение тех «болезней» отечественной банковской си-
стемы, которые особенно остро проявились в последние годы и связаны с кредитованием 
аффилированных структур, концентрацией по проектам и отраслям, а также искажением 
отчетности и выводом средств из проблемных банков.

Выбор пакета антикризисных мер со стороны правительства, как правило, обусловлен 
не только экономическими, но и политическими мотивами. Однако при всем этом издержки 
решения проблемы через объемные финансовые инъекции, не влияющие на оздоровле-
ние структуры активов и затягивающие кризис, должны быть учтены на первом этапе.

В отношении оценки требуемой бюджетной поддержки в случае кризиса в кратко-
срочном периоде основным инструментом является стресс-тест банковской системы, 
проводимый центральным банком. С точки зрения долгосрочной стратегии следует учиты-
вать, что в целом масштабы государственной поддержки, которую приходится оказывать  
банкам на национальном уровне в период кризиса, зависят прежде всего от двух пара-
метров — отношения совокупных банковских активов к ВВП и роста доли плохих активов 
в кризисный период.

Первый компонент — масштабность финансовой системы — сыграл определяющую 
роль в период последнего мирового кризиса. Самыми затратными, потребовавшими бо-
лее 40 % ВВП государственной поддержки, оказались кризисы в Исландии и Ирландии, где 
активы банковской системы в восемь и более раз превышали ВВП. В России отношение 
банковских активов к ВВП находится на умеренном уровне, однако имеется выражен-
ная тенденция к росту. Сглаживанию роста активов банковской системы способствова-
ло бы развитие альтернативных банковскому кредитованию способов финансирования, 
включающих облигационный и фондовый рынок, в частности, посредством создания  
благоприятных условий для деятельности институциональных инвесторов.

Второй компонент — рост доли плохих активов в периоды кризиса — отражает степень 
общей устойчивости банковской системы. Он может быть снижен за счет институцио-
нальных реформ, повышающих устойчивость. К ним относятся внедрение требований 
Базеля III, внедрение особого надзора за системно значимыми банками, включающе-
го их регулярные стресс-тесты и отчеты о планах самооздоровления в случае кризиса,  
а также меры по ограничению кредитования аффилированных структур и противоправных  
практик при банкротстве.
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Дополнительно к двум указанным направлениям ограничения бюджетных рисков, свя-
занных с банковской системой, следует отметить важность формирования тенденции  
к снижению доли государства среди системно значимых банков (хотя в ходе кризиса она 
неизбежно увеличивается) с учетом того, что стандарты надзора над системно значимыми 
банками предусматривают планы восстановления финансовой устойчивости.
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ФИНАНСЫ. НАЛОГОВО-БЮДЖЕТНАЯ ПОЛИТИКА

УДК 336.225

Республика Крым в полной мере перешла в правовое поле Российской 
Федерации только с 2015 г., что подтверждается принятием ряда ос-
новных законов, в том числе и законов бюджетно-финансовой направ-
ленности. Самым важным шагом на пути создания сбалансированной  
и устойчивой бюджетной системы Республики Крым является утвержде-
ние Закона Республики Крым от 29 декабря 2014 года № 53-ЗРК/2014 
«О бюджете Республики Крым на 2015 год».

Для решения проблем бюджетной и налоговой политики и определения направле-
ний ее совершенствования целесообразно провести анализ исполнения бюджета 
Республики Крым за 2014 г., а также рассмотреть параметры бюджета на 2015 г.  

с учетом приоритетов социально-экономической и бюджетной политики региона.

АНАЛИЗ ИСПОЛНЕНИЯ БЮДЖЕТА В 2014 ГОДУ

Согласно формам финансовой и бюджетной отчетности, представленным  Казначейской 
службой Республики Крым, на расходы общего фонда консолидированного бюджета Рес-
публики Крым за январь–декабрь 2014 г. всего направлено 111 млрд руб., что составляет 
90,1 % от годовых плановых показателей.

Наибольший объем бюджетных средств был направлен на содержание учреждений со-
циально-культурной сферы, мероприятия по социальной защите населения. В частности, 
на финансирование отрасли образования при плановых показателях 19 132,5 млн руб. 
было выделено 17 578,7 млн, или 91,9 % от годовых плановых показателей.

Основной расход бюджета — расход на выплату заработной платы с начислениями. При 
плановых показателях 37 791,0 млн руб. кассовый расход составил 35 073,9 млн (92,8 % 
от годовых плановых показателей). На оплату коммунальных услуг и энергоносителей при 
плановых показателях 10 469,5 млн руб. выделено 10 104,7 млн (96,5 % от плана на год). 

Проблемы и перспективы 
бюджетной и налоговой 
политики Республики Крым
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Средства, выделенные на охрану здоровья, составили 93,7  % от годовых плановых 
показателей, на социальную защиту и социальное обеспечение — 91,1 %, на культуру  
и искусство — 89,3 %1.

Таким образом, по итогам 2014 г. среднее исполнение бюджета по расходам соста-
вило 90  %. Этот показатель можно рассматривать как хорошее условие поддержания  
и развития бюджетной стабильности в регионе.

Общий объем бюджетных инвестиций, предоставляемых в 2014 г. на социально-эко-
номическое развитие Республики Крым за счет межбюджетных трансфертов из феде-
рального бюджета Российской Федерации бюджету Республики Крым и средств бюджета  
Республики Крым, составил 13 млрд руб. В течение 2014 г. средства из федерального 
бюджета поступали в рамках соглашений, заключенных между Правительством Россий-
ской Федерации и Советом министров Республики Крым, а также с отраслевыми мини-
стерствами. Реализация мероприятий, финансируемых за счет указанных бюджетных 
средств, способствовала повышению качества жизни населения, позволила смягчить про-
блемы с водо-, тепло-, газоснабжением населенных пунктов Республики Крым, а также  
поддержать в надлежащем состоянии автодороги и объекты социальной сферы.

ОСНОВНЫЕ ПАРАМЕТРЫ БЮДЖЕТА НА 2015 ГОД

Для более объективного рассмотрения вопроса о совершенствовании бюджетной политики 
Республики Крым необходимо учитывать основные цели и показатели социально-экономи-
ческого развития и бюджетной политики республики на 2015 г., определившие показатели 
основного финансового документа — Закона Республики Крым от 29 декабря 2014 г.2 

К ним относятся:
—	 обеспечение роста поступлений основных налогов и сборов, на основании показа-

телей прогноза социально-экономического развития полуострова; 
—	 обеспечение бюджетными средствами расходов на выплату заработной платы работ-

никам бюджетной сферы в соответствии с Указом Президента Российской Федерации;
—	 обеспечение финансирования всех социальных выплат населению, действующих  

в текущем году, и новых социальных выплат, установленных законодательством Российской 
Федерации;

—	 реализация в 2015 г. инвестиционной составляющей бюджета, направленной на 
развитие социальной сферы, инфраструктуры Крыма и поддержку реального сектора  
экономики;

—	 полное интегрирование бюджетной системы Крыма в бюджетную систему Россий-
ской Федерации3. 

Рассматривая показатели бюджета, нужно понимать, что структура доходов и расхо-
дов кардинально изменилась в марте 2014 г. и меняется сейчас с учетом распростране-
ния на Республику Крым норм Бюджетного кодекса РФ. Соответственно, сравнительный  
постатейный анализ бюджета некорректен.

Основные параметры республиканского бюджета на 2015 г. утверждены.
Доходы утверждены в сумме 62 млрд 885,5 млн руб., что более чем в три раза  

превышает показатели, утвержденные на 2014 г. Собственные доходы по налоговым  
и неналоговым платежам составляют 15 млрд 824,4 млн руб., что в два раза больше  
первоначальных показателей 2014 г. По основным бюджетообразующим платежам  

1	 Информация об исполнении консолидированного бюджета Республики Крым за январь–декабрь 2014 
года (http://minfin.rk.gov.ru/rus/info.php?id=610806).

2	 Закон Республики Крым от 29 декабря 2014 г. № 53-ЗРК/2014 «О бюджете Республики Крым на 2015 
год» (http://rk.gov.ru/rus/file/pub/pub_240577.pdf).

3	 Проект бюджета Республики Крым на 2015 год / Министерство финансов Республики Крым (http://
minfin.rk.gov.ru/rus/file/Slajdi_k_proektu_budjeta_2015.pdf).
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на 2015 г. закладывается достаточно высокий темп роста. Так, по налогу на доходы физи-
ческих лиц планируются поступления 8 млрд 693,4 млн руб. (почти 55 % от общей суммы 
налоговых и неналоговых доходов). Данный налог будет зачисляться в бюджет республи-
ки по нормативу 85 % (против 25 % в 2014 г.), оставшаяся сумма (15 %) зачисляется  
в бюджеты городов, районов и поселений Крыма.

Второй по значимости платеж — это акцизы. Прогноз на 2015 г. — 2 млрд 416 млн руб. 
(15,3 % налоговых и неналоговых доходов). Значительный их рост обусловлен более высо-
кими ставками акцизов, применение которых на территории Крыма начинается с 2015 г., 
а также стабилизацией работы основных производителей подакцизной продукции.

По налогу на прибыль доходы утверждаются в размере 1 млрд 412 млн руб., рост  
к ожидаемым поступлениям текущего года на 32,2 % заложен с учетом прогноза социаль-
но-экономического развития, предусматривающего индекс роста валового регионального 
продукта в размере 10,1 %.

Трансферты федерального бюджета (безвозмездные поступления) предусматриваются  
в сумме 47 млрд 61,1 млн руб. (74,8 % доходов бюджета), в т. ч.:

—	 дотации — 43 млрд 265,1 млн руб. (на выравнивание бюджетной обеспеченности — 
24 815,2 млн, на компенсацию повышения заработной платы — 772,8 млн, на сбаланси-
рованность бюджета — 17 677,1 млн);

—	 субвенции, субсидии и иные межбюджетные трансферты — 7 млрд 483 млн руб. (суб-
сидии — 3619 млн, субвенции — 2940 млн, иные межбюджетные трансферты — 924 млн).

Значительный удельный вес трансфертов обусловлен опережающими темпами роста 
расходов к росту налоговых поступлений, что связано с увеличением заработной платы 
бюджетникам, социальных выплат и др. Естественно, что такая ситуация долго сохра-
няться не может — в среднесрочной перспективе планируется снижение дотационности  
Крыма за счет роста экономики и соответствующего увеличения платежей в бюджет.

Общий объем расходов республиканского бюджета — 62 млрд 885,5 млн руб., он 
равен доходам и в 3,1 раза превышает первоначальные показатели 2014 г. В общей  
структуре расходов бюджета наибольший удельный вес занимают:

—	 трансферты регионам — 25 млрд 672,1 млн руб. (40,8 %);
—	 расходы на выплату заработной платы работникам республиканских учреждений — 

13 млрд 302,1 млн руб. (21,2 %);
—	 трансферты на медицинское страхование неработающего населения — 6 млрд 

968,5 млн руб. (11,1 %);
—	 расходы на содержание и ремонт дорог — 4 млрд 185,4 млн руб. (6,7 %); 
—	 капитальные вложения в основные фонды — 2 млрд 287,5 млн руб. (3,6 %).
Значительный размер трансфертов регионам обусловлен тем, что к функциям респу-

блики отнесено планирование дотаций для выравнивания обеспеченности местных бюд-
жетов. В частности, в проекте бюджета предусмотрено 4 млрд 619,7 млн руб. дотаций 
городам и районам Крыма и 592,8 млн дотаций поселениям. Большинство трансфертов 
регионам выделяется на оплату труда и социальные выплаты населению. В 2015 г. должен 
быть обеспечен средний размер заработной платы большинству работников бюджетной 
сферы, превышающий среднюю зарплату по экономике или на ее уровне4.

На предоставление социальной поддержки по оплате жилищно-коммунальных услуг, 
твердого топлива и сжиженного газа льготным категориям граждан предусмотрено выде-
лить 1 млрд 432,0 млн руб. Следует отметить, что наряду с сохранением всех социальных 
платежей, действующих в Крыму, в 2015 г. в соответствии с федеральным законодатель-
ством введен ряд новых выплат, которые на Украине не предусматривались:

•	 ежемесячная выплата на ребенка до 18 лет малообеспеченным семьям — от 500 
до 1500 руб.;

4	 Проект бюджета Республики Крым на 2015 год.
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•	 ежемесячная выплата на третьего ребенка и последующих детей до достижения 
ими возраста трех лет — 7,5 тыс. руб.;

•	 выплата единовременного пособия беременной жене военнослужащего в сумме 
22,9 тыс. руб. и ежемесячного пособия на ребенка военнослужащего, проходящего 
службу по призыву, — 9,8 тыс. руб.;

•	 ежемесячные выплаты от 450 до 500 руб. льготным категориям граждан на приоб-
ретение лекарств и медпрепаратов, проведение медицинских обследований, услуги 
связи (монетизация льгот).

Бюджет Республики Крым разработан с учетом постановлений Правительства Рос-
сийской Федерации5, определяющих особый порядок его составления и исполнения  
в 2015 г. В частности, бюджет республики принимается на один год, а не на трехлетний 
период 2015–2017 годов, не формируется реестр расходных обязательств бюджета, не  
утверждаются государственные задания получателям бюджетных средств.

Такая ситуация объясняется тем, что в 2015 г. невозможно обеспечить выполнение  
в полном объеме ряда положений Бюджетного кодекса РФ, установленных для Крыма.  
В то же время обеспечение их выполнения с 2016 г. — один из основных приоритетов ра-
боты на следующий год. Очевидно, что реализация в полной мере положений бюджетного 
законодательства позволит повысить качество планирования на основе среднесрочных 
трехлетних прогнозов бюджета и обеспечит повышение эффективности и результативности 
использования бюджетных средств.

Еще одним фактором, влияющим на условия проведения бюджетной политики в Респу-
блике Крым, является утверждение Федерального закона от 29 ноября 2014 г. № 377-ФЗ  
«О развитии Крымского федерального округа и свободной экономической зоне на терри-
ториях Республики Крым и города федерального значения Севастополя». В соответствии  
с ним снижаются ставки налога на прибыль организаций:

—	 в федеральный бюджет — 0 % на 10 лет;
—	 в бюджет Крыма — 2 % в первые три года, 6 % — с 4-го по 8-й годы, 13,5 % — с 9-го года.
Кроме этого, предусматривается освобождение от уплаты налога на имущество орга-

низаций на 10 лет. Данные ставки применяются при условии ведения налогоплательщи-
ками раздельного учета доходов (расходов) от деятельности, осуществляемой в качестве 
участника СЭЗ, и доходов (расходов) от иной деятельности.

В дополнение ко всему будут применены пониженные тарифы страховых взносов — 
7,6 %, в т. ч. в Пенсионный фонд РФ — 6 %, в Фонд социального страхования РФ — 1,5 %, 
в Федеральный фонд обязательного медицинского страхования — 0,1 %.

Предусмотрено освобождение от уплаты земельного налога организаций — участников 
СЭЗ в отношении земельных участков, расположенных на территории СЭЗ и использу-
емых в целях выполнения договора об осуществлении деятельности в СЭЗ, на три года  
с месяца возникновения права собственности на каждый земельный участок.

Проблемы интеграции в бюджетную систему Российской Федерации позволяет ре-
шить Распоряжение Совета министров Республики Крым от 24 июня 2014 года № 560-р  
«Об утверждении Плана мероприятий («дорожной карты») исполнительных органов госу-
дарственной власти и органов местного самоуправления Республики Крым по интегра-
ции бюджетной системы Республики Крым в бюджетную систему Российской Федерации»,  
в котором заложен алгоритм принятия и внедрения основных законов и нормативных 
актов для налаживания устойчивой и сбалансированной бюджетной политики в регионе.

5	 Постановления Правительства Российской Федерации от 9 августа 2014 года № 783 «Об особенно-
стях составления, рассмотрения и утверждения проектов бюджета Республики Крым, бюджета г. Севастополя  
и местных бюджетов на 2015 год и формирования бюджетной отчетности», от 10 сентября 2014 года  
№ 922 «Об особенностях исполнения бюджета Республики Крым, бюджета г. Севастополя и местных бюджетов 
на 2015 год».
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ЭКОНОМИЧЕСКОЕ РАЗВИТИЕ РЕГИОНА

На формирование налогового потенциала территорий, включая Республику Крым, оказы-
вает влияние уровень развития экономики региона. Один из обобщающих показателей 
развития региональной экономики — валовой региональный продукт (ВРП). Рассмотрим 
динамику валового регионального продукта Республики Крым до вступления в состав Рос-
сийской Федерации в течение 2004–2013 г. с целью уточнения объективных показателей 
изменений в региональной экономике.

Анализируя динамику ВРП Республики Крым в сопоставимых ценах, можно отметить, 
что наиболее значительный его рост наблюдался в 2004 г. (+8,5 %), в 2006 г. (+6,7 %)  
и в 2007 г. (+9,0 %). Некоторое замедление темпов роста ВРП наблюдалось в 2009 г. 
(−9,3 %) и в 2012 г. (−1,2 %). Вклад Республики Крым в ВВП Украины в 2012 г. соста-
вил около 3 %. В структуре экономики исследуемой территории преобладает сектор услуг, 
удельный вес которого составляет около 60 % ВРП (торговля обеспечивает 20,4 %, на ре-
ализацию социальных услуг приходится около 14 %, на транспорт и связь — 12,4 %). Среди 
отраслей сферы материального производства Крыма значительная доля приходится на 
промышленность — около 14 % ВРП и сельское хозяйство — 8,6 %6.

Еще одной отраслью экономики Крыма, связанной с его географическим положением, 
является туризм. Рекреационная сфера полуострова Крым представлена 825 санаторно-
курортными и гостиничными учреждениями. Так, по данным за 2013 г. Крым посетили 
около 6 млн туристов, в числе которых 3,5 млн составляли украинцы и 1,5 млн — россияне. 
Туристический сбор от данной сферы составил за 2013 г. 43,3 млн руб., а в 2014 г. только 
19,3 млн — из-за снижения потока туристов. 

Сопоставляя результаты по основным показателям развития экономики в Республи-
ке Крым и Российской Федерации, следует отметить, что по промышленности отстава-
ние Крыма от общероссийских показателей составило 11,6 %, по сельскому хозяйству —  
3 %, по строительству — 51 %, по розничной торговле — 10,1 %. В связи со сложностями 
переходного периода и нарушениями общехозяйственных связей по поставкам товаров 
индекс потребительских цен к концу 2014 г. на полуострове Крым опережал значение  
аналогичного показателя по России на 31,1 % (рис. 1).

Рисунок 1
Сопоставление экономических и социальных показателей  

по Республике Крым и Российской Федерации в 2014 г., % к предыдущему году
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Источник: составлено авторами по данным доклада «Социально-экономическое положение России —  
2014 год» / Федеральная служба государственной статистики (http://www.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat_
main/rosstat/ru/statistics/publications/catalog/doc_1140086922125).

6	 Анализ социально-экономического, ресурсного и экологического состояния Республики Крым / Министер-
ство финансов Республики Крым (http://minek.rk.gov.ru/file/File/2015/docs/strateg/strateg_konc/strateg_pr1.pdf).
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В 2014 г. в связи с переходным положением и санкциями со стороны ряда европейских 
государств и США сократились темпы роста экономики Крыма по сравнению с 2013 г.  
Но уже к концу года был отмечен прирост объемов промышленного производства Респу-
блики Крым на 7,4 %, а в декабре 2014 г. — даже на 19,1 %. Кроме того, организациями 
оборонно-промышленного комплекса Республики Крым в 2014 г. заключено контрактов 
на общую сумму 410 млн руб. при возможном объеме на 2015 г. около 1 млрд руб. По ито-
гам 2014 г. производство продукции агропромышленного сектора в целом увеличилось 
на 0,7 %, а по крестьянским (фермерским) хозяйствам — почти на 34 %.

Согласно данным Министерства экономического развития Республики Крым, удель-
ный вес прибыльных предприятий в Республике Крым за январь 2015 г. составил 
57,7 %7. Это на 6,2 % меньше, чем в российской экономике в целом, при превышении 
общероссийского уровня по убыточным предприятиям, что можно объяснить тем, что  
с 1 января 2015 г. налогоплательщики Крыма перешли во многом на российские усло-
вия налогообложения. Рассматривая структуру убыточных предприятий в отраслевом 
разрезе, следует отметить, что их значительная доля сложилась в промышленности,  
в гостиничном хозяйстве и ресторанном бизнесе.

НАЛОГОВАЯ ПОЛИТИКА

С момента вхождения Республики Крым в состав России была проведена большая ра-
бота по сохранению налогоплательщиков Крыма и обеспечению поступления налогов 
в бюджет. В результате Госсоветом Республики Крым было утверждено 30 норматив-
ных актов, регулирующих налоговые отношения на территории Республики Крым, в т. ч.  
на переходный период.

Если подходить к налогообложению в Республике Крым и г. Севастополе на основании 
общего подхода, применяемого для остальных регионов Российской Федерации, то ре-
зультатом станет увеличение налоговой нагрузки как на организации, так и на физические 
лица. Это следует, в частности, из того, что стандартная ставка налога на прибыль органи-
заций в Российской Федерации составляет 20 %, а на Украине — 16 %. Налоговая ставка 
по налогу на доходы физических лиц в Российской Федерации меньше — 13 % (на Украине 
15 %), но в России нет необлагаемого минимума (на Украине — МРОТ) и налогообложение 
дивидендов на Украине ниже на 4 п. п. (5 % против 9 %). Наконец, стандартная ставка НДС 
на Украине на 1 п. п. ниже, чем в Российской Федерации.

Как было отмечено ранее, принятый бюджет Республики Крым на 2015 г. имеет ряд 
специфических особенностей. Прежде всего необходимо отметить тот факт, что Крым про-
должает оставаться, как и в прежней юрисдикции, глубоко дотационным регионом. Для 
изменения ситуации в этой сфере необходимо формировать собственную налоговую базу 
и приучать крымских налогоплательщиков платить налоги, т. е. формировать налоговую 
культуру среди предпринимателей и населения.

Общая структура налоговых доходов, заложенных в бюджете Крыма, резко отличается 
от других регионов РФ. Основные налоговые доходы — это налог на доходы физических 
лиц, составляющий 55 % всех доходов, акцизы — 15 % и налог на имущество организа-
ций — 14 %. В доходах бюджета Крыма налог на прибыль составляет только 9 %, тогда как  
в других регионах это основной доходный источник бюджетов.

Важнейшим вопросом гармонизации правил налогообложения в условиях присоеди-
нения новых территорий стали правила определения места реализации товаров для при-
менения нулевой налоговой ставки и освобождения от уплаты акцизов. Представляется, 

7	 Итоги социально-экономического развития Республики Крым за январь–май 2015 года / Министер-
ство экономического развития Республики Крым (http://minek.rk.gov.ru/file/File/2015/macro/macro_01-
05-v21072015.pdf).
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что они должны остаться в том виде, в котором существуют в настоящее время в зако-
нодательстве Российской Федерации (и Украины) по НДС и акцизам. Исходя из того что  
сальдо торгового баланса Республики Крым показывает значительное превышение им-
порта над экспортом, платить НДС и акцизы по импортным товарам надо на территории 
Российской Федерации, в которую входят Республика Крым и г. Севастополь. При этом 
при расчете перспективных доходов следует иметь в виду, что значительное количе-
ство внешнеторговых операций Республики Крым связано с Россией, т. е. применение  
нулевой ставки по этим операциям не предусматривается.

Что касается места реализации услуг, то в соответствии с правилами гл. 21 НК РФ 
оно определяется в соответствии со спецификой услуги, чаще всего это место получения 
услуги. Соответственно, проблемы выпадающих доходов в Республике Крым возникнуть  
не должно (объем экспорта — $521 744,2 тыс., импорта — $75 919 тыс.).

C 1 января 2015 г. на территориях Республики Крым и г. Севастополя действует на-
лог на добычу полезных ископаемых, которого в налоговом законодательстве этих тер-
риторий ранее не было. В связи с этим в ст. 335 ч. 1 НК РФ внесены дополнения об 
обязанности постановки на учет в качестве налогоплательщиков пользователей недр  
в Республике Крым и г. Севастополе в налоговом органе по месту нахождения участков 
недр, переданных в пользование, по правилам, действующим для российских налогопла-
тельщиков. Важно, что убыточность по организациям того сектора экономики, который 
связан с плательщиками НДПИ, значительно превышает средние размеры по экономике 
Крыма. Видимо, ставки налога, действующие в других регионах РФ, в большинстве слу-
чаев для пользователей недр в Республике Крым слишком высоки, поэтому нужно про-
вести анализ финансового состояния деятельности каждого недропользователя для того, 
чтобы в ряде случаев применить налоговые льготы.

Налоги на малый и средний бизнес

По официальным статистическим данным, количество крупных предприятий составляет  
в Крыму 0,1 % от общего количества предприятий, средних — 5,2 %, малых — 94,7 % 
(из них микропредприятия — 79,6 %). Поэтому налоги на малый бизнес представляются  
наиболее важными.

Для малого и среднего бизнеса Крыма время перерегистрации в российское право-
вое поле было продлено до 1 марта 2015 г. Это связано с тем, что к началу 2015 г. в респу-
блике зарегистрировано 116,7 тыс. индивидуальных предпринимателей, но по данным  
крымского управления ФНС, к декабрю 2014 г. перерегистрировалось только 8926.  
В 2015 г. процесс перерегистрации пошел высокими темпами и в I кв. 2015 г. количество 
зарегистрированных индивидуальных предпринимателей достигло 53 175.

Такая ситуация связана с тем, что российское налоговое законодательство крайне ло-
яльно к малому бизнесу, а также и тем, что ряд правовых решений по налогообложению 
делегируется региональным и местным органам власти. Кроме того, очень важно, что 
российское налоговое законодательство предполагает налоговые каникулы для вновь  
зарегистрированных налогоплательщиков по большому количеству видов деятельности.

Попробуем показать особенности каждого из специальных налоговых режимов,  
применяемых для малого бизнеса, в Республике Крым.

Единый сельскохозяйственный налог (ЕСХН) предполагает широкий контингент 
налогоплательщиков Крыма и Севастополя в связи с большим удельным весом видов  
деятельности, подпадающих под соответствующее законодательство.

Целесообразно использовать действующую в России систему налогообложения для сель-
скохозяйственных товаропроизводителей, скорректировав ее на специфику Крыма. Дело 
в том, что у значительного количества сельхозпроизводителей Крыма реализация резуль-
татов осуществляемой деятельности подпадает под определение подакцизной продукции.  
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В сложившейся ситуации необходимо рассмотреть возможность перехода на ЕСХН в Рес-
публике Крым ряда аграрных организаций и индивидуальных предпринимателей, зани-
мающихся производством подакцизных товаров. Для этого следует дополнить критерии, 
предусмотренные п. 6 ст. 346.2 НК РФ, включением в контингент плательщиков ЕСХН орга-
низаций и физических лиц, занимающихся производством и реализацией винодельческой 
продукции из винограда, плодов и ягод, а возможно, и табачной продукции.

Налоговая ставка по ЕСХН для налогоплательщиков Республики Крым и Севастополя  
в соответствии с законами этих субъектов Федерации, в отличие от других российских 
налогоплательщиков, для которых предусмотрена ставка 6 %, может быть уменьшена для 
всех или отдельных категорий налогоплательщиков:

—	 в отношении периода 2015–2016 гг. — до 0 %;
—	 в отношении 2017–2021 гг. — до 4 %.
Введение упрощенной системы налогообложения (УСН) предполагает пополнение 

бюджета Крыма в 2015 г. на 482,6 млрд руб., что составляет 3 % от общего объема до-
ходов. Для применения УСН на территории Республики Крым в гл. 26.2 НК РФ «Упрощен-
ная система налогообложения» необходимо внести дополнения в ст. 346.12, касающи-
еся определения контингента налогоплательщиков в соответствии со статусом малого 
предприятия, предусмотренного в законодательстве Украины, но только на переходный  
период, впоследствии адаптировав украинское законодательство к российскому.

В настоящее время согласно Закону Республики Крым № 59-ЗРК/2014 от 29.12.2014 
налоговые ставки для налогоплательщиков, выбравших объектом налогообложения  
«доход — расход» устанавливаются на уровне 7 %, «доход» — на уровне 3 %, т. е. применяются 
более низкие ставки, чем в большинстве других регионов РФ.

В Крыму появился ряд местных законов, в частности, законы городских округов, ре-
гулирующие правила налогообложения. Так, Единый налог на вмененный доход (ЕНВД) 
введен на территории муниципального образования городской округ Ялта, где определены 
виды деятельности, которые могут быть переведены на ЕНВД, значение корректирующего 
коэффициента, зонирование муниципального образования.

Патентная система налогообложения была введена Законом Республики Крым 
№ 19-ЗРК «О патентной системе налогообложения на территории Республики Крым» от 
6.06.2014. Указанным законом устанавливается размер потенциально возможного к полу-
чению годового дохода по различным видам деятельности в зависимости от средней чис-
ленности наемных работников, количества транспортных средств, обособленных объектов. 
Таких видов деятельности предусмотрено 47, многие из них широко распространены на 
территории республики (сдача помещений в аренду, экскурсионные услуги, транспортные 
услуги, услуги бытового обслуживания). При ставке налога 6 % стоимость патента невелика 
по сравнению с другими регионами, но было принято решение о снижении ставки, что 
привело к резкому росту регистрирования налогоплательщиков: на конец 2014 г. их было 
19 тыс., а к 1 апреля 2015 г. стало 40 тыс. Расчет стоимости патента прост. Физические 
показатели деятельности и размер потенциального дохода даны в региональном законе.

Налогообложение при соглашении о разделе продукции

По всей вероятности, правила налогообложения для соглашений о разделе продукции при-
дется сохранить в том виде, в котором они существуют на Украине, поскольку они каса-
ются иностранных инвесторов по этим соглашениям. Эта позиция связана еще и с тем,  
что использование российского законодательства в Республике Крым в настоящее время 
не актуально из-за его несовершенства, результатом чего является неполучение россий-
ской стороной своей части прибыльной продукции и незначительный объем налоговых 
поступлений. Кроме того, очевидно, что заинтересованность российских и украинских 
инвесторов в разработке средне- и низкорентабельных месторождений полезных  



67Финансовый журнал / Financial journal   №5 2015

Бюджетная и налоговая политика Республики Крым

ископаемых несопоставимо возросла по сравнению с тем периодом, когда соглашения  
подписывались.

Земельный налог и налог на имущество физических лиц

Эти налоги вызывают существенные сложности в процессе адаптации украинского и рос-
сийского законодательства. Проблема заключается в необходимости выработки общего 
подхода к оценке объектов недвижимости, а также к набору налоговых льгот, который 
в Российской Федерации значительно шире, чем на Украине. Видимо, необходим пере-
ходный период (как минимум три года) для урегулирования существующих различий  
в формировании налоговой базы, осуществляемой исходя из кадастровой стоимости  
земли и недвижимого имущества.

Переход к налогообложению имущества физических лиц исходя из кадастровой сто-
имости имущества Налоговым кодексом РФ предусматривается постепенно (с 2015 до 
2020 г.) по мере готовности регионального законодательства в части кадастровой оцен-
ки имущества и составления реестра имущества. Пока в 2015 г. только 28 регионов РФ 
переходят на новые правила налогообложения, и Крым к таким регионам не относится.

До подготовки и принятия нового законодательства владельцы имущества, являюще-
гося объектом налогообложения, в Крыму будут платить налог исходя из его инвентариза-
ционной стоимости. Особенность Крыма — в бюджете на 2015 г. поступлений от налога на 
имущество физических лиц не предусматривается.

Налог на имущество организаций

Этот налог введен с 1 января 2015 г. Законом Республики Крым от 19.11.2014 «О налоге 
на имущество организаций». На налог возлагаются большие надежды — предполагается, 
что в 2015 г. от него в доходы бюджета поступит 2,2 млрд руб.

Законом определяются налоговые ставки, порядок и сроки уплаты налога, дополни-
тельные налоговые льготы, а также основания для их использования. Остальные положе-
ния законодательства определяются гл. 30 НК РФ. Главная особенность — пониженные 
ставки налога: 1  % в общем случае и 0,5  % для организаций, занимающихся произ-
водством сельскохозяйственной продукции (для сравнения, основная ставка налога  
в НК РФ — 2,2 %).

Список льгот достаточно обширен, их перечень дан в ст. 6 рассматриваемого ре-
гионального закона. Льготы построены в виде полного освобождения от налога ряда 
организаций. Особого внимания заслуживают льготы, предоставляемые участникам  
инвестиционных проектов, но основания для получения указанной льготы надо доказать.

Транспортный налог

Транспортного налога в Крыму до 1 января 2015 г. не было, украинское законодательство 
компенсировало выпадающие доходы повышением ставок акцизов, поэтому введение 
налога является одной из главных новаций налогового законодательства. Он вводится  
в действие Законом Республики Крым от 19 ноября 2014 г. № 8-ЗРК/2014 «О транспорт-
ном налоге» в том же порядке, что и предыдущий налог, но тоже имеет специфику. Пред-
полагается, что в 2015 г. доход бюджета от введения налога составит всего 77 млн руб. 
Это объясняется тем, что первые суммы от населения должны поступить только в 2016 г.,  
до этого налог будет поступать только от юридических лиц в виде авансовых платежей.

Проблема заключается в том, что возникновение объекта налогообложения по рос-
сийскому законодательству увязывается с фактом государственной регистрации транс-
портного средства, в большинстве случаев в ГИБДД. В связи с тем, что в настоящее 
время по объективным причинам регистрация транспортных средств в Республике 
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Крым не завершена, по общему правилу уплата налогов будет отсрочена, что приводит  
к значительным выпадающим доходам по этому налогу.

Изложенные обстоятельства требуют временных дополнений в действующее законо-
дательство Республики Крым о том, что регистрация транспортного средства в ГИБДД 
Министерства внутренних дел РФ не является обязательной для определения объекта 
налогообложения транспортным налогом. В этом случае на территории Республики Крым  
можно использовать документы, подтверждающие право пользования, выданные го-
сударственными и иными официальными органами Украины, государственными или 
иными официальными органами Республики Крым, без ограничения срока их действия  
и какого-либо подтверждения со стороны государственных органов РФ, государственных 
органов Республики Крым.

Региональным законодательством определены ставки налога на возможно низком 
уровне, но при этом учитывается возраст автомобиля, что нехарактерно для законода-
тельств других регионов: при возрасте автомобиля свыше десяти лет ставка снижается  
на 20 %, свыше 15 лет — на 30 %, свыше 20 лет — на 50 %.

Налог на игорный бизнес

Игорный бизнес в России уже почти пять лет запрещен везде, кроме четырех специаль-
ных зон. В июле 2014 г. Президент Российской Федерации В. В. Путин подписал указ  
о создании игорных зон в Крыму и на Кубани. Следовательно, органам власти Республи-
ки Крым необходимо в ближайшее время определить регион, в котором будет открыта 
игорная зона. В настоящее время вопрос не решен. Глава Госсовета Республики Крым 
В. Константинов 12 ноября 2014 г. в интервью РИА Новости отметил: «Предваритель-
ный анализ говорит о том, что игорную зону надо открывать в районе западного Крыма.  
Приоритет — быстрая доступность от аэропорта. Это мировые стандарты»8.

Доходы от введения налога в бюджете 2015 г. не предусматриваются, хотя теневой 
игорный бизнес в Крыму развит, поэтому и налоговую базу можно считать перспективной. 
Поскольку игорный бизнес на Украине полностью запрещен с 2009 г. и, соответственно, 
доходы от него в бюджет страны не попадают, то введение в Крыму легальной игорной 
зоны может дать дополнительный доход региональному бюджету. По расчетам специали-
стов, доход может составить около 1 млрд руб., хотя по заявлениям руководства республики 
инвестиционного ажиотажа в игорный бизнес пока не наблюдается.

АНАЛИЗ ИСПОЛНЕНИЯ БЮДЖЕТА ЗА ПЯТЬ МЕСЯЦЕВ 2015 ГОДА

Данные по исполнению бюджета Крыма за пять месяцев текущего года показывают, что 
ситуация с бюджетными доходами последовательно улучшается. За январь–май 2015 г.  
в консолидированный бюджет поступило доходов в виде налоговых и неналоговых посту-
плений в сумме 9345,7 млн руб., плановые показатели, утвержденные на соответствующий 
период, выполнены на 138,6 %9.

Из федерального бюджета Республике Крым в январе–мае 2015 г. были выделены 
дотации, субвенции и иные межбюджетные трансферты в сумме 20 085,6 млн руб., удель-
ный вес трансфертов в общем объеме доходов консолидированного бюджета республики 
составил 68,2 %, а налоговых и неналоговых доходов — 31,8 %.

8	 Константинов: запад Крыма приоритетен для создания игорной зоны / РИА Новости (https://news.mail.
ru/politics/20114624/).

9	 Итоги социально-экономического развития Республики Крым за январь–май 2015 года / Министер-
ство экономического развития Республики Крым (http://minek.rk.gov.ru/file/File/2015/macro/macro_01-
05-v21072015.pdf).
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Характеризуя исполнение доходной части консолидированного бюджета Республики 
Крым по налогам и сборам, можно отметить, что наибольший удельный вес в структуре 
налоговых и неналоговых доходов занимает налог на доходы физических лиц, поступле-
ния которого составили 4,4 млрд руб. (47,6 % от общего объема налоговых и неналого-
вых доходов). Обеспечено выполнение плановых показателей на 115,1 % (годовых — на  
43,5 %). По сравнению с аналогичным периодом прошлого года поступления возросли  
на 1,6 млрд руб. (на 56 %).

Налога на прибыль за январь–май прошлого года поступило 2,37 млрд руб., что обе-
спечило перевыполнение плана на пять месяцев более чем в 5 раз. По состоянию на  
15 июня 2015 года поступления составили 2,39 млрд руб.

Акцизов поступило 585,6 млн руб. (план на пять месяцев выполнен на 84,4 %, годовой 
план — на 24,2 %). По сравнению с аналогичным периодом прошлого года поступления 
снизились на 244,5 млн руб., или на 30 %, что обусловлено снижением объемов производ-
ства по ООО «Крымская водочная компания» и АО «КВКЗ Бахчисарай», которые являются 
одними из основных плательщиков акцизов.

Специальные налоговые режимы на территории Республики Крым избрали более  
68 тыс. субъектов хозяйствования, из них 12,2 тыс. субъектов — юридические лица  
и 56,6 тыс. — индивидуальные предприниматели.

В результате за пять месяцев 2015 г. в консолидированный бюджет Республики Крым 
поступило:

—	 налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложе-
ния, — 276,1 млн руб. (182,2 % от плана на пять месяцев и 57,2 % от годового плана);

—	 единого налога на вмененный доход — 108,0 млн руб. (260  % от плана на пять  
месяцев и 72,2 % от годового плана);

—	 налога, взимаемого в связи с применением патентной системы налогообложения, 
— 65,5 млн руб. (161,3 % от плана на пять месяцев и 54,7 % от годового плана).

В то же время существует ряд проблем, возникших в результате адаптации нового 
субъекта к законодательству Российской Федерации, которые негативно отражаются на 
исполнении доходной части бюджета и приводят к недопоступлению платежей в бюджет.

Так, поступления земельного налога за пять месяцев 2015 г. составили всего  
89,0 млн руб. Выполнение годового плана обеспечено только на 22,2  %, что связано  
с тем, что на территории Крыма согласно Закону Республики Крым от 30.07.2014  
№ 38-ЗРК «Об особенностях регулирования имущественных и земельных отношений 
на территории Республики Крым» переоформление прав на земельные участки должно 
быть завершено до 1 января 2017 г.

С 1 января 2015 г. на территории Республики Крым регистрация прав собственно-
сти (пользования) на земельные участки осуществляется в заявительном порядке. Сей-
час налогоплательщики Крыма, которые находятся в процессе оформления документов 
на землю и фактически используют земельные участки, в понимании ст. 388 НК РФ не 
являются плательщиками земельного налога, и фактическое отсутствие сведений в реги-
стрирующих органах не позволяет привлечь их к налогообложению. Правовых оснований 
для предоставления налоговой отчетности, а также уплаты земельного налога за такие 
земельные участки вышеуказанные организации не имеют. В результате потери местных 
бюджетов в 2015 г. составят ориентировочно 170,0 млн руб.

В целях определения налоговой базы по земельному налогу для организаций, факти-
чески использующих земельные участки в своей деятельности на территории Республи-
ки Крым, необходимо внести изменения в ст. 388 ч. 2 Налогового кодекса Российской  
Федерации, дополнив п. 1 ст. 388 абзацем следующего содержания:

«На территории Республики Крым до внесения в государственный кадастр недвижимо-
сти и единый государственный реестр прав сведений, подтверждающих право на объекты  
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недвижимого имущества (в т. ч. земельные участки), налогоплательщиками признаются 
организации, фактически использующие земельные участки в своей деятельности».

В качестве законодательной инициативы был подготовлен проект федерального закона 
«О внесении изменений в Налоговый кодекс Российской Федерации», однако он не был 
поддержан государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации.

Аналогичная ситуация сложилась с налогом на имущество организаций (за пять меся-
цев 2015 г. поступило 265,8 млн руб., выполнение годового плана обеспечено на 13 %). 
Такое положение объясняется тем, что в настоящее время на территории Республики 
Крым только начинает формироваться единый государственный реестр прав на недвижи-
мое имущество и сделок с ним, формирование которого будет завершено к 01.01.2017. 
В результате регистрация прав будет осуществляться в течение 2015–2016 гг. и бюджет 
Республики Крым недополучит доходы от налога на имущество организаций.

Считаем, что целесообразно внести изменения в законодательство РФ по налогу на 
имущество организации, предусматривающее возможность до 1 января 2017 г. поста-
новки на балансовый учет объектов движимого и недвижимого имущества Республики 
Крым на основании действующих документов, подтверждающих право собственности 
(пользования), которые выданы государственными и иными официальными органами 
Украины, государственными и иными официальными органами Автономной Республики 
Крым, без ограничения срока их действия и подтверждения со стороны государственных 
органов Российской Федерации, государственных органов Республики Крым.

Кроме этого, передача имущества федеральным учреждениям на праве безвозмезд-
ного пользования в 2015 г. приведет к выпадающим доходам бюджета, поскольку данное 
имущество не ставится на балансовый учет, в результате не возникает объект налого- 
обложения. Один из вариантов решения проблемы — передача имущества федеральным 
учреждениям в оперативное управление.

Проблемным остается и выполнение плана по взиманию транспортного налога, посту-
пление которого составило за пять месяцев 2014 года 9,9 млн руб. (38,7 % от плана). При 
планировании налога учитывался весь транспорт, зарегистрированный на территории 
Республики Крым. При этом, согласно оперативным сведениям органов ГИБДД МВД Рос-
сии по Республике Крым, в настоящее время зарегистрировано (перерегистрировано)  
около 200 тыс. автотранспортных средств из 800 тыс. Следует рассмотреть возмож-
ность принятия нормативного акта, устанавливающего граничный срок обязательной  
перерегистрации автотранспортных средств, в первую очередь для юридических лиц.

В результате проведенного исследования можно сделать вывод о том, что налогопла-
тельщики Крыма постепенно адаптируются к российским условиям налогообложения.  
В то же время очевидно, что остается достаточно большое количество проблем. Прежде 
всего это касается имущественных налогов, выпадающие доходы по которым настоль-
ко значительны, что говорить о сбалансированности местных бюджетов в ближайшей 
перспективе не приходится, если не скорректировать законодательство. Есть проблемы 
с применением налога на игорный бизнес, акцизов, налога на добычу полезных ископа-
емых, — но все они решаемы, о чем свидетельствуют Основные направления налоговой  
политики Российской Федерации.

Необходимо также отметить, что в среднесрочной перспективе целесообразно уходить 
от огромного количества субсидий, дотаций и других форм межбюджетных трансфертов, 
заменив их уже имеющимися государственными программами. Данные инструменты 
имеют аналогичные показатели результативности, а межбюджетные трансферты во мно-
гом дублируют их основные мероприятия, усложняя процедуру финансирования, контроля 
и анализа эффективности бюджетных расходов.

Полученные данные по налоговым поступлениям в Республике Крым за первую 
половину 2015 г. — то есть за период, когда налоговое законодательство Российской  
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Федерации полностью применялось в Республике Крым, позволяют сделать вывод о том, 
что налогоплательщики и налоговые органы в основном адаптировались к новым реали-
ям. В то же время нельзя не отметить тот факт, что собственные доходы пока не покрыва-
ют все расходы, хотя по большинству бюджетообразующих налогов результаты оказались 
лучше предусмотренных планами. Положительная динамика налоговых поступлений в те-
чение 2015 г. позволяет надеяться на повышение сбалансированности бюджета Крыма 
и развитие экономики региона.
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ресурс] / Министерство экономического развития Республики Крым. Режим доступа: http://minek.rk.gov.
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В условиях сложной геополитической обстановки перед современной рос-
сийской экономикой с особой остротой встала проблема замещения им-
порта товарами, произведенными внутри страны — импортозамещения, 
цель которого — повышение экономической и продовольственной без-
опасности страны. Помимо создания и развития возможностей быстрого 
перевода экономики на мобилизационный режим в чрезвычайных обсто-
ятельствах и в период неблагоприятной внешнеэкономической конъюн-
ктуры импортозамещение позволяет повысить конкурентоспособность  
ключевых отраслей экономики.

Для успешного решения этой проблемы требуется институционализация импор-
тозамещения, под которой мы понимаем создание институциональной среды,  
позволяющей заместить импорт товаров, работ и услуг конкурентоспособной  

отечественной продукцией, не уступающей зарубежным аналогам по своим ценовым  
и потребительским свойствам.

Государство имеет в своем арсенале большое количество активных и пассивных  
инструментов регулирования деятельности хозяйствующих субъектов, направленной на 
проведение политики замены импорта выпуском отечественной продукции (товаров,  
работ, услуг).

К числу активных инструментов импортозамещения относятся в первую очередь 
покупка лицензий, патентов, применение специального инвестиционного контракта1.  
В условиях финансового кризиса возможности государства по широкому использова-
нию активных инструментов ограничены, поэтому основное внимание в ближайшей  

Статья подготовлена при поддержке РГНФ (грант № 15-22-01004).

1	 Закон РФ от 31.12.2014 № 488-ФЗ «О промышленной политике в Российской Федерации» (ред. от 
13.07.2015).

Налоговые инструменты 
институционализации 
импортозамещения  
в сельском хозяйстве
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перспективе должно быть уделено пассивным инструментам импортозамещения, таким 
как бюджетные субсидии, налоговые льготы, ценовые, кредитные и иные преференции.

Принимая во внимание, что каждый из вышеперечисленных инструментов име-
ет свои преимущества и недостатки, тем не менее следует подчеркнуть, что эффектив-
ность каждого из них зависит от институциональной среды, в которой он функционирует.  
Это означает, что для обеспечения эффективного функционирования того или иного  
инструмента государственной поддержки импортозамещения требуется его институци-
онализация — установление формальных и неформальных норм, правил применения 
инструментов государственной поддержки самообеспечения произведенными внутри 
страны товарами, выполненными работами, оказанными услугами и приведение этих 
норм в систему, способную обеспечить замещение импорта.

Для институционализации импортозамещения необходим ряд сопутствующих норм, 
относящихся к процессу производства, распределения, обмена и потребления импор-
тозамещаемой продукции: ценностных установок российского общества и отдельных 
экономических агентов. Следует согласиться с мнением Г. Б. Клейнера, что «видимая 
часть процесса нормативного новообразования не представляет непреодолимых за-
труднений, и к ней могут быть с успехом применимы рекомендации по “институциональ-
ному проектированию”2. Однако легкость введения “сверху” новых норм обманчива»3. 
Институты импортозамещения не должны стать относительно работоспособными 
«квазиинститутами»4, не участвующими в развитии институциональной базы. Поэтому 
следует обеспечить административные механизмы поддержки и связи с другими имею-
щимися нормами. Государству необходимо включить весь свой информационно-пропа-
гандистский аппарат, осуществляющий публичную интерпретацию происходящих собы-
тий, выступающих катализаторами импортозамещения, которая «должна опираться на 
сложившуюся систему установок и взглядов, иными словами, идеологию»5. Для того чтобы 
новые нормы стали традицией, нужен определенный лаг.

Представляется, что институционализация импортозамещения должна осуществляться  
в разрезе отраслей, имеющих существенное значение для обеспечения экономической 
и продовольственной безопасности государства, в первую очередь в промышленности  
и сельском хозяйстве. К примеру, в сельском хозяйстве в 2014 г. доля импорта отдельных 
товаров составила половину товарных ресурсов (57,3 % говядины, 49,5 % сухого молока  
и сливок), а некоторых товаров — около трети (34,4 % масел животных, 37,3 % сыров)6.

Кроме того, при применении конкретного инструмента государственной поддержки 
импортозамещения следует учитывать системный характер этого процесса, т. е. учитывать 
влияние государственной финансовой поддержки на субъект стимулирования. К примеру, 
налоговые методы регулирования деятельности хозяйствующих субъектов способствуют 
развитию тех участников рынка, которые получают налоговые льготы. В то же время их 
широкое применение обусловливает появление выпадающих налоговых доходов, что 
ограничивает возможность применения бюджетных субсидий.

Ценовые методы регулирования импорта продукции носят характер прямого запре-
та. Так, при закупке товаров для государственных и муниципальных нужд российский  

2	 Понятие «институциональное проектирование» введено В. Л. Тамбовцевым. См.: Тамбовцев В. Л. Теоре-
тические вопросы институционального проектирования // Вопросы экономики. 1997. № 3.

3	 Клейнер Г. Б. Эволюция институциональных систем. М.: Наука, 2004. С. 219.
4	 Некипелов А. Д. О теоретических основах выбора экономического курса современной России // Эконо-

мическая наука современной России. Экспресс-выпуск. 2000. № 5.
5	 Кузнецов В. Н. Российская идеология 21. Опыт социологического исследования формирования россий-

ской идеологии XXI века. М.: Книга и бизнес, 2004.
6	 Импортозамещение в сельском хозяйстве: мифы и реальность. Материалы к пресс-конференции (http://

www.gks.ru/free_doc/new_site/rosstat/smi/prezent_100915.pdf).
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производитель некоторых видов овощной продукции, изделий из фарфора, деревянной 
мебели7 имеет право на преференцию в отношении цены контракта в размере 15 %. Дру-
гими словами, заявка с предложением о поставке товаров из стран Таможенного союза 
оценивается с применением понижающего 15-процентного коэффициента, но контракт 
заключается по предложенной заявителем цене. Если победителем аукциона оказыва-
ется иностранное лицо, то при заключении договора предложенная им цена контракта 
снижается на 15 %.

Ценовые методы регулирования импортозамещения являются дискриминацион-
ными в отношении отдельных товаропроизводителей по сравнению с налоговыми 
методами, носящими универсальный характер. Использование ценовых регуляторов  
нарушает конкуренцию и не стимулирует повышение качества отечественной продук-
ции, поэтому их применение не должно быть долговременным и получить широкое  
распространение. Учитывая, что негативным эффектом импортозамещения высту-
пает прекращение участия страны в процессе глобализации, по некоторым пара-
метрам Россия не сможет использовать преимущества глобального распределения  
материальных, трудовых и иных ресурсов. В связи с этим проблема государственной 
финансовой поддержки выпуска конкурентоспособной продукции приобретает особую  
значимость.

Помимо ценовых инструментов имеются также кредитные методы стимулирования 
импортозамещения. В частности, Министерство сельского хозяйства утвердило 464 ин-
вестиционных проекта по импортозамещению, на которые до 2020 г. будут выделены 
кредитные ресурсы в размере 266 млрд руб.8 Прежде всего это проекты в области овоще-
водства защищенного грунта, строительства овощехранилищ, переработки плодов и ягод, 
молочного скотоводства.

Однако кредитные методы в условиях высокой закредитованности сельскохозяйствен-
ных товаропроизводителей и неразвитости сельскохозяйственных кредитных коопера-
тивов практически исчерпали свой ресурс. Хотя потенциал у кредитных кооперативов 
огромный: к примеру, в США кооперативная система фермерского кредита предостав-
ляет фермерам треть кредитов на покупку земли, шестую часть кратко- и среднесрочных 
кредитов9.

В настоящее время в системе финансовых инструментов стимулирования разви-
тия аграрного сектора явный приоритет имеют бюджетные субсидии. «В Российской 
Федерации основной объем государственной поддержки агропромышленного ком-
плекса с 2008 года осуществляется в форме предоставления субсидий в рамках ре-
ализации Государственных программ развития сельского хозяйства и регулирования 
рынков сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия на 2008–2012 гг.  
и 2013–2020 гг.»10.

7	 Точнее, производители российского, белорусского, казахстанского, армянского происхождения —  
см. п. 3 Приказа Минэкономразвития России от 25.03.2014 № 155 «Об условиях допуска товаров, происхо-
дящих из иностранных государств, для целей осуществления закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 
государственных и муниципальных нужд» (ред. от 16.04.2015). Если размещается заказ на поставку сельскохо-
зяйственной продукции и продовольствия для нужд обороны страны и безопасности государства, то приоритет 
имеет только российский товаропроизводитель.

8	 В развитие овощеводства защищенного грунта необходимо инвестировать 300 млрд рублей / Импорто- 
замещение.ру (http://importozamechenie.ru/v-razvitie-ovoshhevodstva-zashhishhennogo-grunta-neobxodimo- 
investirovat-300-mlrd-rublej/#more-1013).

9	 Коваленко С. Б. Современная сельскохозяйственная кредитная кооперация: достижения, угрозы  
и глобальные факторы развития // Финансы, деньги, инвестиции. 2010. № 1. С. 2–6.

10	Тихонова А. В. Налоговое регулирование аграрного сектора: оценка и проблематика // Известия  
Иркутской государственной экономической академии (Байкальский государственный университет экономики 
и права). 2014. № 6 (98). С. 25–34.



75Финансовый журнал / Financial journal   №5 2015

Институционализация импортозамещения в сельском хозяйстве

Систематизация способов стимулирования импортозамещения в агропромышленном 
комплексе проведена Л. А. Кормишкиной и Н. Н. Семеновой11. В утвержденной Рас-
поряжением Правительства Российской Федерации «дорожной карте» по содействию 
импортозамещению в сельском хозяйстве12 упор делается на мероприятиях в сфере 
обеспечения продовольственной безопасности России, включая создание автомати-
зированной информационной системы, а также мерах по повышению эффективно-
сти землепользования, государственного ветеринарного и фитосанитарного контроля,  
таможенно-тарифного регулирования импорта продукции.

Представляется, что в условиях сокращения бюджетных ресурсов и при отмеченных 
выше недостатках ценовых и кредитных регуляторов следует расширить применение нало-
говых инструментов, отличающихся универсальностью и справедливым характером.

Применение государственных стимулирующих инструментов в целях импортозамеще-
ния должно быть системным, т. е. подчинено единой стратегической цели. Эта цель была 
озвучена в 2014 г. Президентом России В. В. Путиным в Послании Федеральному собра-
нию: «…разумное импортозамещение — это наш долгосрочный приоритет, независимо  
от внешних обстоятельств»13.

В связи с этим нам представляется, что основными способами институционализации 
импортозамещения должны стать:

1)	 трансплантация14 (заимствование) прогрессивных технологий. Достоинство данно-
го способа в том, что он позволяет осуществлять выпуск конкурентоспособной продукции  
надлежащего качества. Особенно это актуально для решения неотложных задач в тех 
отраслях экономики, где наблюдается высокая степень технологического отставания.  
Однако данный способ требует существенных финансовых затрат и не обладает аппара-
том самовосстановления, поскольку не способствует развитию собственных технологий, 
поэтому он может использоваться для решения локальных задач переходного периода;

2)	 создание питательной среды за счет селекции институций, которые способны стать 
инкубаторами для субъектов хозяйствования, производящих продукцию (выпускающих 
товары, выполняющих работы, оказывающих услуги) в рамках импортозамещения, в т. ч.  
создание условий, при которых экономические агенты смогли бы осознать выгодность 
такой деятельности в ближайшей и среднесрочной перспективах;

3)	 стабилизация импортозамещения за счет контроля и коррекции институционального 
движения путем вовлечения в процесс импортозамещения всего «ядра институциональ-
ной системы» (по С. Г. Кирдиной): совокупности институтов, определяющих организацию  
собственности, привлечения к труду, взаимодействия хозяйствующих субъектов15.

НАЛОГОВОЕ СТИМУЛИРОВАНИЕ ИМПОРТОЗАМЕЩЕНИЯ  
В АГРАРНОМ СЕКТОРЕ РОССИИ

Проиллюстрируем возможные направления совершенствования инструментов государ-
ственной финансовой поддержки на примере налогового стимулирования импортоза-
мещения в аграрном секторе экономики. Для этого рассмотрим пути реформирования  

11	Кормишкина Л. А., Семенова Н. Н. Импортозамещение — важнейшая стратегическая задача развития 
агропромышленного комплекса России // Национальные интересы: приоритеты и безопасность. 2015. № 8 
(293). С. 2–12.

12	Распоряжение Правительства Российской Федерации от 02.10.2014 № 1948-р «Об утверждении плана  
мероприятий («дорожной карты») по содействию импортозамещению в сельском хозяйстве на 2014–2015 годы».

13	Послание Президента Российской Федерации Федеральному собранию от 4 декабря 2014 года / Россий-
ская газета. 05.12.2014.

14	Под трансплантацией понимается «перенос институтов из одной экономической среды в другую, менее 
развитую» (см.: Полтерович В. М. Трансплантация институтов // Экономическая наука современной России. 
2001. № 3).

15	Кирдина С. Г. Институциональные матрицы и развитие России. Новосибирск: ИЭиОПП СО РАН, 2001.
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налоговой системы Российской Федерации, направленные на институционализацию  
импортозамещения в сельском хозяйстве.

Существующая система налогового стимулирования развития сельского хозяйства  
в России имеет следующие особенности:

—	 сельскохозяйственные товаропроизводители вправе перейти на специальный на-
логовый режим, предполагающий замену единым сельскохозяйственным налогом (ЕСХН) 
основных налогов: налога на прибыль организаций, налога на имущество организаций, 
налога на добавленную стоимость;

—	 в рамках общего режима налогообложения для сельскохозяйственных товаропро-
изводителей предусмотрены льготы в виде нулевой ставки налога на прибыль от сель-
скохозяйственной деятельности, пониженной ставки налога на добавленную стоимость 
в отношении производства и реализации продовольственных товаров, племенного 
скота, пониженной ставки земельного налога в отношении земель сельскохозяйствен-
ного назначения, льгот по транспортному налогу в отношении специализированной  
сельскохозяйственной техники;

—	 при выполнении определенных условий могут предоставляться отсрочка (рассрочка) 
по уплате налогов сроком до одного года и инвестиционный налоговый кредит.

Несмотря на то что специальный налоговый режим для сельскохозяйственных това-
ропроизводителей позиционируется государством как льготный, он не находит широко-
го применения среди тех, кто занимается производством сельскохозяйственной продук-
ции. Данный режим применяют две трети сельскохозяйственных товаропроизводителей, 
на долю которых приходится треть производимой продукции. Как правило, это мелкие  
крестьянско-фермерские хозяйства, индивидуальные предприниматели.

Причина заключается в следующем. Пункт 2 ст. 346.5 Налогового кодекса Россий-
ской Федерации устанавливает закрытый перечень расходов, уменьшающих налоговую 
базу по ЕСХН. В результате те расходы, которые не попали в этот список, не учитывают-
ся для целей налогообложения. При работе на общей системе налогообложения налого- 
плательщику достаточно обосновать соответствие понесенных расходов требованиям 
ст. 252 НК РФ (экономическая обоснованность и документальное подтверждение рас-
ходов), поэтому у сельскохозяйственных товаропроизводителей больше возможностей 
уменьшить налогооблагаемую прибыль в связи с открытым перечнем расходов, вычи-
таемых из налоговой базы. По расчетам экономистов16 предприятия, находящиеся на 
общей системе налогообложения, более приспособлены к ведению бизнеса: уровень 
налоговой нагрузки на них сопоставим по своему значению с уровнем нагрузки при при-
менении специального (льготного) налогового режима (15,88  % против 13,14  % соот-
ветственно). Основная деятельность приносит им в два раза больший доход, нежели тем 
организациям, которые применяют специальный налоговый режим в виде ЕСХН. Кроме 
того, организации на общей системе налогообложения более эффективно используют ос-
новные средства (фондоотдача у них больше на 28,5 %), они получают на 20 % больше  
субсидий, и среднемесячная заработная плата в таких компаниях на 10 % выше, чем  
в компаниях, применяющих ЕСХН. В связи с тем, что статистика по расходам, не при-
нимаемым во внимание для расчета налоговой базы по ЕСХН, не ведется, выявить мас-
штабы проблемы не представляется возможным. Тем не менее можно утверждать, что, 
установление закрытого перечня расходов служит одним из факторов, препятствующих 
широкому применению ЕСХН.

В целом действующие налоговые льготы направлены на упрощение налоговой отчет-
ности, рационализацию землепользования и движения финансовых потоков, стимули-
рование инвестиций, а также на «скрытое» субсидирование за счет экономии временно  

16	Тихонова А. В. Налоговое регулирование аграрного сектора: оценка и проблематика.
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отвлекаемых денежных средств, направленных на уплату НДС поставщикам17. Ряд иссле-
дователей выделяет следующие виды налоговых преференций для сельскохозяйственных 
товаропроизводителей: косвенное субсидирование в виде отнесения к расходам орга-
низации затрат на приобретение прав на земельные участки для целей налогообложе-
ния прибыли, освобождения от уплаты налога на добавленную стоимость ряда операций; 
стимулирование эффективного землепользования и использования имущества сель-
скохозяйственного назначения; сокращение административной нагрузки, связанной  
с исчислением и уплатой основных налогов18.

Как видим, действующие направления налогового стимулирования носят разрознен-
ный характер, не нацелены на импортозамещение, не учитывают наличие нерешенных 
проблем сельского хозяйства, имеющих более глубинные корни. К ним, в частности, отно-
сятся: возвращение рынка национальным сельскохозяйственным товаропроизводителям 
и остальным субъектам агропромышленного комплекса, повышение привлекательности 
села для трудоспособного населения, поддержание уровня жизни сельского населения, 
создание условий для производства и реализации конкурентоспособной сельскохозяй-
ственной продукции.

С учетом указанных выше способов институционализации импортозамещения 
представляется, что налоговое стимулирование должно быть направлено на решение  
следующих системных задач:

1)	 трансплантация (заимствование) прогрессивных технологий производства и обра-
ботки сельскохозяйственной продукции в связи с отсутствием отечественных аналогов. 
С учетом того, что заимствование импортной техники — высокозатратное мероприятие, 
решением проблемы может стать коллективное использование сельскохозяйственной 
техники в рамках машинно-тракторных станций. Справедливости ради стоит отметить, что 
тракторы, самоходные комбайны всех марок, специальные автомашины (молоковозы, 
скотовозы, специальные машины для перевозки птицы, машины для перевозки и вне-
сения минеральных удобрений, ветеринарной помощи, технического обслуживания), 
зарегистрированные на сельскохозяйственных товаропроизводителей и используемые 
при сельскохозяйственных работах для производства сельскохозяйственной продукции,  
не являются объектом налогообложения (не облагаются транспортным налогом)19;

2)	 поддержка производства и доведения до потребителя тех видов сельскохозяйствен-
ной продукции, которые позволят России выйти на уровень полного самообеспечения. 
Для того чтобы сельскохозяйственные товаропроизводители осознали выгодность про-
изводства определенного вида продукции в ближайшей и среднесрочной перспективах, 
должна быть создана система закупки, обработки, хранения, реализации этой продукции 
субъектами агропромышленного комплекса;

3)	 создание питательной среды за счет селекции институций, способных стать инкуба-
торами для субъектов хозяйствования, производящих продукцию (выпускающих товары, 
выполняющих работы, оказывающих услуги) в рамках импортозамещения, в т. ч. созда-
ние условий, при которых экономические агенты смогли бы осознать выгодность такой 
деятельности в ближайшей и среднесрочной перспективах;

4)	 стабилизация импортозамещения за счет контроля и коррекции институциональ-
ного движения путем вовлечения в процесс импортозамещения крупных корпораций, 
бизнес-систем и финансово-промышленных групп. Следует согласиться с Г. Б. Клейнером, 

17	Нечаев В. И., Тюпакова Н. Н., Бочарова О. Ф. Совершенствование экономического механизма налого- 
обложения в АПК // Экономика сельскохозяйственных и перерабатывающих предприятий. 2009. № 5. С. 57–62.

18	Пьянова М. В. Налоговое стимулирование инвестиций в аграрный сектор в условиях импортозамещения 
сельскохозяйственной продукции // Национальные интересы: приоритеты и безопасность. 2015. № 14 (299). 
С. 15–21.

19	П. 5 ст. 358 главы 28 «Транспортный налог» Налогового кодекса Российской Федерации.
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что данная мера способна оказать «“институционализационную” поддержку метаинститу-
циональному строительству»20.

С учетом вышеизложенного можно сформулировать следующие предложения по на-
логовому стимулированию институционализации импортозамещения в аграрном секторе 
экономики:

1)	 в целях проведения реконструкции и обновления технологий нужно ввести целевые 
инвестиционные налоговые льготы по налогу на прибыль и ЕСХН для сельскохозяйствен-
ных организаций, осуществляющих производство конкурентоспособной отечественной 
сельхозтехники, а также закупку и внедрение новейших отечественных и зарубежных 
технологий — в виде возможности вычета из налоговой базы расходов на реконструк-
цию, модернизацию и техническое перевооружение основных средств, с коэффициентом, 
равным 2. Особый приоритет должен быть предоставлен разработке и заимствованию  
экологически безопасных технологий;

2)	 сельскохозяйственные товаропроизводители, в первую очередь потребительские 
кооперативы, осуществляющие сбыт и переработку отечественной сельскохозяйствен-
ной продукции, должны иметь преимущества по сравнению с предприятиями, занима-
ющимися переработкой и сбытом продукции из импортного сырья. По действующему 
законодательству организация, занимающаяся промышленной переработкой продукции, 
приобретенной у третьего лица, не может быть признана сельскохозяйственным товаро-
производителем21 и получать освобождение от уплаты налога на прибыль организаций  
в виде нулевой ставки. Для сельскохозяйственных потребительских кооперативов следует 
сделать исключение, разрешив им привлекать сторонние организации, а также крестьян-
ские фермерские хозяйства, личные подсобные хозяйства, если они используют отече-
ственную продукцию, не ограничиваясь только сельскохозяйственным сырьем членов 
(пайщиков, дольщиков) кооператива;

3)	 перспективным направлением является также производство экологически чистой 
продукции, востребованной зажиточными горожанами. В связи с этим представляется, 
что следует установить меры экономического поощрения в виде налоговых преферен-
ций за дополнительное производство экологически чистой продукции на вновь введенных  
в оборот сельхозугодиях. Заинтересованность покупателей в экологически чистой сель-
скохозяйственной продукции дает толчок к применению экологически чистых техноло-
гий и ресурсосбережению22. Для таких производителей можно было бы предусмотреть, 
к примеру, освобождение от НДС реализации (а также передачи для собственных нужд) 
на территории Российской Федерации экологически чистой продукции. Это позволит сни-
зить цену на такую продукцию и привлечь покупателей. С учетом того, что производство 
экологически чистой продукции требует значительных инновационных и технологических 
затрат, предлагаемая льгота будет привлекательна для крупных товаропроизводителей.

Из всего вышеизложенного можно сделать следующие выводы.
1.	 Для того чтобы импортозамещение стало реальностью, необходимо его институци-

онализировать: создать нормы и ценностные установки российского общества, позволя-
ющие повысить уровень самообеспечения отечественной продукцией. В особенности это 
относится к отраслям, обеспечивающим экономическую и продовольственную безопас-
ность нашей страны.

2.	 Конкретные инструменты государственной финансовой поддержки импортозаме-
щения (налоговые, бюджетные, ценовые, кредитные) должны быть встроены в общую 

20	Клейнер Г. Б. Эволюция институциональных систем. С. 220–221.
21	Письма Минфина России от 24.03.2014 № 03-03-06/1/12715, от 07.07.2011 № 03-11-06/1/11 /  

КонсультантПлюс.
22	Трофименкова Е. Интересы и стимулы как экономические категории // Нормирование и оплата труда  

в сельском хозяйстве. 2012. № 3. С. 37–45.
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стратегию замены импорта товаров, работ, услуг конкурентоспособной отечественной 
продукцией. Для этого важно, чтобы каждый инструмент способствовал решению сле-
дующих задач: трансплантация (заимствование) прогрессивных технологий; селекция  
институций, способных обеспечить производство замещаемой продукции, включая фор-
мирование спроса на такую продукцию; стабилизация процесса импортозамещения  
за счет расширения институционального движения в сторону самообеспечения.

3.	 Действующая система налогообложения в сельском хозяйстве, несмотря на наличие 
явных стимулирующих механизмов, не нацелена на возвращение рынка национальным 
субъектам агропромышленного комплекса, включая сельскохозяйственных товаропроиз-
водителей. Налоговые льготы направлены в основном на снижение налоговой нагрузки, 
стимулирование рационального землепользования и др., однако в целом они являют-
ся своего рода косвенным субсидированием отдельных категорий налогоплательщиков  
без четко выраженной цели импортозамещения.

4.	 Для решения задачи импортозамещения в сельском хозяйстве необходимо усилить 
налоговые стимулирующие механизмы путем установления целевых инвестиционных 
льгот на производство конкурентоспособных аналогов импортной сельхозтехники, закуп-
ку и внедрение новейших технологий; предоставления преимуществ тем, кто занимается 
переработкой и сбытом продукции из отечественного сырья; поддержки производства, 
переработки и реализации экологически чистой продукции.
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МАТЕМАТИЧЕСКИЕ МЕТОДЫ ЭКОНОМИКИ. ФИНАНСЫ СОЦИАЛЬНОЙ СФЕРЫ

УДК 338.465.4

Существующая в нашей стране система здравоохранения является ме-
ханизмом, обеспечивающим доступ к получению бесплатной медицин-
ской помощи для населения. Однако в последнее время накопились  
и были выявлены ряд проблем российской системы здравоохранения  
и каналов ее финансирования. В первую очередь к проблемам действую-
щей системы можно отнести низкий уровень здоровья граждан и низкую  
эффективность использования ресурсов здравоохранения.

Несмотря на изменения последних лет, такие как централизация средств ОМС, 
переход к одноканальному финансированию, внедрение новых методов опла-
ты медицинской помощи, реализация программы модернизации здраво-

охранения, в России наблюдается значительно более низкий уровень ожидаемой 
продолжительности жизни при рождении (70,9 года) по сравнению со странами с со-
поставимыми расходами на здравоохранение. Так, общий объем расходов на здраво-
охранение в России в 2013 г. составил около 7 % ВВП1. В то же время общие расходы  

1	 Исполнение бюджетов. Консолидированный бюджет Российской Федерации, 2013 / Федеральное казна-
чейство (http://www.roskazna.ru/ispolnenie-byudzhetov/konsolidirovannyj-byudzhet/190/).

Готовность платить  
за добровольное медицинское 
страхование на условиях 
софинансирования: 
регрессионный анализ
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на здравоохранение в некоторых странах ОЭСР (Эстония, Польша, Турция, Мексика), 
где ожидаемая продолжительность жизни при рождении составляет приблизительно  
75 лет, составили в 2013 г. 5,6–6,7 % ВВП2. При этом следует учитывать, что в действи-
тельности в России расходы на здравоохранение являются еще более высокими, т. к.  
в отчетности Федерального казначейства не учитываются т. н. перекрестные расходы 
на здравоохранение (расходы на здравоохранение, которые относятся к другим раз-
делам бюджетов в соответствии с принятой бюджетной классификацией) и налоговые 
льготы.

К основным факторам, определяющим низкую эффективность и результативность оте- 
чественной системы здравоохранения, некоторые исследователи относят отсутствие  
ясного определения состава государственных гарантий оказания гражданам медицин-
ской помощи, сохранение высокой доли бюджетного финансирования, высокий уровень 
административного регулирования рынка бесплатных медицинских услуг, а также запрет 
на использование частных средств при оплате медицинской помощи, предоставляемой 
в рамках реализации программы государственных гарантий3. Запрет на использование 
частных средств для оплаты услуг, включенных в программу государственных гарантий, 
создает препятствия для развития рынка добровольного медицинского страхования, 
т. к. средства ДМС не могут использоваться в дополнение к средствам ОМС. В конеч-
ном итоге это приводит к доминированию прямых расходов граждан в структуре част-
ных расходов на здравоохранение, что снижает доступность медицинской помощи для  
населения.

В нашей стране лишь 7–12 % населения застрахованы по программе ДМС, а расходы на 
ДМС составляют не более 4 % всех частных расходов на здравоохранение4. Таким образом, 
большая часть населения страны при обращении за медицинской помощью полагается  
на систему ОМС и на набор медицинских услуг, предоставляемых через нее.

В данной работе предлагается дополнить систему ОМС еще одной системой, по сути, 
представляющей собой вариант ДМС. Подобное дополнение поможет нивелировать неко-
торые отрицательные черты ОМС, а также принесет в бюджет государства дополнительные 
средства для финансирования отрасли здравоохранения.

Идея данного вида страхования, которое является добровольным, принадлежит экс-
пертам КНР. В октябре 2002 г. правительство КНР представило программу Новой коопе-
ративной медицинской системы (NCMS), в соответствии с условиями которой резидент 
провинции вносил в систему страхования взнос в установленном размере, и столько же 
вносила за него провинция. Каждая провинция устанавливала свой размер платежа, од-
нако он был рассчитан так, чтобы собранных средств хватило на покрытие до 30 % об-
щих затрат на предоставление первичной медицинской помощи в клиниках и госпиталях,  
входящих в установленный перечень5.

В 2014 г. в опрос Левада-Центра по изучению отношения россиян к подобной схеме 
страхования был включен вопрос об их готовности участвовать в добровольном медицин-
ском страховании на условиях софинансирования (далее — кооперативное медицинское 

2	 Ожидаемая продолжительность жизни при рождении. Официальная статистика Федеральной службы  
государственной статистики (http://www.gks.ru/free_doc/new_site/population/demo/demo26.xls).

3	 Фаррахов А. З., Омельяновский В. В., Сисигина Н. Н. Проблемы формирования модели финансового 
обеспечения национальной системы здравоохранения // Научно-исследовательский финансовый институт. 
Финансовый журнал. 2015. № 1. C. 9. 

4	 Global Health Expenditure Database / World Health Organization (http://apps.who.int/nha/database).
5	 Brown P., Huff T. Willingness to Pay in China’s New Cooperative Medical System // Contemporary Economic 

Policy. 2011. Vol. 29 (1).
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страхование, по аналогии с китайской системой)6. Для анализа ответов предполагалось 
использование методики «готовности платить» (willingness-to-pay, WTP).

МЕТОД СУБЪЕКТИВНОЙ ОЦЕНКИ И ПОНЯТИЕ «ГОТОВНОСТЬ ПЛАТИТЬ»

Оценка «готовности платить» выступает основой метода субъективной оценки (contingent 
valuation) — экономической методики, основанной на опросах, используемой для оценки 
нерыночных ресурсов. По определению, готовность платить — это максимальное количе-
ство денег, которое человек готов заплатить, пожертвовать или обменять, чтобы получить 
товар или избежать нежелательного события.

Существует набор рекомендаций для сбора достоверных результатов по методу субъ-
ективной оценки, разработанный группой во главе с К. Эрроу. Рекомендации включают:

—	 использование вероятностной выборки;
—	 использование опросных техник, позволяющих получить высокий уровень досто-

верности ответов;
—	 проведение личных или телефонных интервью вместо опросов по почте или через 

интернет;
—	 предварительное тестирование опроса на микровыборке;
—	 предоставление респондентам возможности воздержаться от ответа в дополнение 

к ответам «да» и «нет»;
—	 напоминание респондентам, что готовность платить за выбранный товар уменьшит 

их бюджет для альтернативных благ в предлагаемой потребительской корзине7.
Обзор литературы по получению точной оценки «готовности платить» показал, что она 

служит объектом различного типа смещений. Смещение истинной оценки оказывается 
следствием того, что исследователь не учел некоторые факторы при формулировке во-
просов в анкете или же выбрал неверную группу опрашиваемых. Вот примеры некото-
рых типов смещений: смещение в результате неверной выборки (sample selection bias), 
смещение в результате согласия с ответом (response acquiescence), смещение бюджет-
ного ограничения (budget constraint bias)8. Перечисленные виды смещений приводят  
к завышению оценки готовности платить в теории по сравнению с суммой денег, в которую  
респонденты оценили бы данный товар или услугу, если бы он(а) существовала.

Для оценки «готовности платить» в рамках метода субъективной оценки используется 
широкий набор эконометрических моделей, таких как логистическая регрессия9, модель 
тобит10, мультиномиальные и упорядоченные логит- и пробит-модели, двумерная пробит-
модель11. Выбор модели основывается на формулировке вопроса о готовности платить 
и виде зависимой переменной. В нашем случае представление зависимой переменной 
готовности платить десятью категориями и невозможность их упорядочивания определили 
выбор мультиномиальной логистической регрессии в качества инструмента анализа.

6	 Апрельский омнибусный опрос 2014 г. (Опрос о состоянии здоровья и услугах здравоохранения) / 
Левада-Центр, 2014.

7	 Arrow K., Solow R. , Portney P., Leamer E., Radner R., Schuman H. Report of the NOAA Panel on Contingent 
Valuation / Federal Register. 1993. Vol. 58 (10).

8	 Baji P., Pavlova M., Gulaski L., Farkas M., Groot M. The Link between Past Informal Payments and Willingness 
of Hungarian Population to Pay Formal Fees for Health Care Services: Results from a Contingent Valuation Study // 
European Journal of Health Economics. 2014. Vol. 15 (8); Dror D. M., Radermacher R., Koren R. Willingness to Pay 
for Health Insurance among Rural and Poor Persons: Field Evidence from Seven Health Insurance Units in India // 
Health Policy. 2007. Vol. 82 (1).

9	 Mathiyazhagan K. Willingness to Pay for Rural Health Insurance through Community Participation in India // 
International Journal of Health Planning and Management. 1998. Vol. 13. 

10	Brown P., Huff T. Willingness to Pay in China’s New Cooperative Medical System.
11	Baji P., Pavlova M., Gulaski L., Farkas M., Groot M. The Link between Past Informal Payments and Willingness 

of Hungarian Population to Pay Formal Fees for Health Care Services: Results from a Contingent Valuation Study.
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РЕГРЕССИОННОЕ МОДЕЛИРОВАНИЕ ГОТОВНОСТИ ПЛАТИТЬ  
ЗА КООПЕРАТИВНОЕ МЕДИЦИНСКОЕ СТРАХОВАНИЕ

Моделирование на уровне индивида

Апрельский опросник Левада-Центра12 включал вопрос-схему о готовности россиян пла-
тить за добровольное кооперативное медицинское страхование (вопрос 5A)13. Перед ним, 
в вопросе 4, было дано определение кооперативного медицинского страхования:

Представьте, что правительство РФ ввело добровольное медицинское страхование 
населения с государственным софинансированием. Вы платите ежегодно за стра-
ховой полис, и государство вносит такую же сумму, в итоге ваш взнос удваивается. 
По этому полису вы можете получать в государственных и в частных поликлиниках 
и больницах все виды медицинского обслуживания, кроме стоматологической по-
мощи и помощи в случае сознательного причинения себе увечий. Хотели бы Вы 
приобрести такой полис добровольного медицинского страхования?14

В вопросе 5A россиян спрашивают о готовности платить за определенную таким образом 
схему добровольного медицинского страхования. При ответе респонденты выбирают «мини-
мальную сумму ежегодного платежа, оплачивая которую они уверены, что по этому полису 
будут предоставлены услуги хорошего качества». На вопрос 5A отвечали только те респон-
денты, которые положительно ответили на вопрос 4 о готовности приобрести полис коопе-
ративного медицинского страхования. Общее число ответивших на вопрос 5A составило  
329 человек. Распределение ответов на вопрос 5А приведено в табл. 1.

Таблица 1

Выбор респондентов при ответе на вопрос о готовности платить за кооперативное 
региональное страхование и частотные характеристики ответа, N = 329

Показанная 
карточка Сумма, руб. Респонденты, выбравшие  

данную карточку, %
Количество выбравших  

данную карточку
1 500 17,68 58
2 1000 27,74 91
3 1700 7,93 27
4 2500 13,11 43
5 3500 6,40 21
6 4500 6,10 20
7 5500 6,10 20
8 7000 3,05 10
9 9000 0,30 1

10 более 9000 3,96 13
99 Затрудняюсь ответить 7,62 25

Источник: составлено авторами на основе апрельского омнибусного опроса 2014 г. (Опрос о состоянии здоро-
вья и услугах здравоохранения) / Левада-Центр, 2014.

Около трети респондентов выбрали вариант ответа 1000 руб., второй по популярности  
ответ — 500 руб. — был выбран 18 % респондентов.

12	Опрос, проведенный центром Юрия Левады в апреле 2014 г., является репрезентативным на нацио-
нальном уровне. Он содержит ряд специальных вопросов, посвященных практике обращений за медицинской 
помощью и ее оплаты. Всего было опрошено 1602 человека. 

13	Далее — кооперативное медицинское страхование.
14	Данное определение не уточняет, является ли страхование региональным или федеральным. В дальней-

шем мы будем считать, что речь идет о региональном страховании, по аналогии с программой НКМС КНР.
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Первая задача, которую поставили перед собой авторы статьи, заключалась в построе-
нии регрессионной модели, позволяющей выделить социально-экономические характе-
ристики индивидов, лежащих в основе выбора каждого (в т. ч. и наиболее популярного) 
варианта ответа. Зависимой переменной в регрессионном уравнении выступает сумма, 
которую индивид готов платить (WTP) за участие в кооперативном медицинском страхова-
нии, независимыми переменными — набор социоэкономических характеристик (табл. 2).  
Можно говорить о том, что набор переменных для регрессионного анализа является 
«стандартным» и используется в большом числе как отечественных15, так и зарубежных 
исследований16 в эконометрическом анализе мер в отрасли здравоохранения.

Таблица 2
Независимые переменные мультиномиальной логистической регрессии, N = 329

Обозна-
чение Определение Среднее Стандартное 

отклонение Мин. Макс.

Количественные переменные
Age Возраст 42,328 15,064 18 90
Incrub Месячный доход респондента, руб.* 41 395,85 26 818,79 1500 200 000

Дамми-переменные

Sexd
Пол респондента
1 = мужчина
0 = женщина

0,465 0,500 0 1

Sah_g 1 = респондент оценивает свое здоровье как 
хорошее 0,419 0,494 0 1

Chron 1 = респондент имеет одно или более хроническое 
заболевание 0,333 0,472 0 1

Work 1 = респондент работает 0,708 0,455 0 1
Stud 1 = респондент учится 0,033 0,180 0 1
Pens 1 = респондент пенсионер  0,173 0,380 0 1

Unemp 1 = респондент безработный (референс-категория  
для переменных work, stud, pens) 0,085 0,279 0 1

Mard 1 = респондент состоит в браке 0,671 0,471 0 1
Div 1 = респондент разведен 0,121 0,327 0 1
Sing 1 = респондент не состоит в браке 0,137 0,344 0 1

Wid 1 = респондент вдовец (вдова)
Референс-категория для переменных mard, div, sing 0,070 0,255 0 1

Capit 1 = место проживания респондента — столица 
субъектов Федерации 0,210 0,408 0 1

Town 1 = место проживания — город с населением более 
300 тыс. 0,155 0,362 0 1

Vill 1 = место проживания — населенный пункт  
с населением менее 300 тыс. 0,538 0,499 0 1

Mosc 1 = место проживания — Москва или Санкт-Петербург
(референс-категория для переменных capit, town, vill) 0,097 0,297 0 1

Educ_h 1 = респондент имеет законченное высшее 
образование 0,340 0,475 0 1

Источник: составлено авторами.
Примечание: * — поскольку не все респонденты сообщили информацию о своем доходе, общее число наблю-
дений для данной переменной составило N = 265.

15	Засимова Л. С., Канева М. А. Социально-экономические факторы, определяющие участие населения  
в неформальной оплате медицинской помощи // Национальные интересы: приоритеты и безопасность. 2014. 
№ 46; Селезнева Е. В. Развитие форм участия населения в оплате медицинской помощи: дисс. … канд. наук / 
НИУ ВШЭ, 2014.

16	Baji P., Pavlova M., Gulaski L., Farkas M., Groot M. The Link between Past Informal Payments and Willingness 
of Hungarian Population to Pay Formal Fees for Health Care Services: Results from a Contingent Valuation;  
Dong H., Kouyate B., Snow R., Mugisha F., Sauerborn R. Gender’s Effect on Willingness-to-Pay for Community-Based 
Insurance in Burkina Faso // Health Policy. 2003. Vol. 64; Kerssens J., Groenwegen P. Consumer Preferences  
in Social Health Insurance // European Journal of Health Economics. 2005. Vol. 50.
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Неприятие риска как фактор, влияющий на готовность платить  
за кооперативное региональное страхование

Медицинское страхование — как обязательное, так и добровольное — основано на вероят-
ностной модели осуществления страхового случая, поскольку индивид обращается в меди-
цинское учреждение только тогда, когда он заболевает. Однако и в случае заболевания не 
все индивиды а) покупают страховку ДМС и 2) имея страховку, обращаются за медицин-
ской помощью. Какая особенность в поведении индивида может определять их участие  
в вероятностных событиях или, в терминологии экономической теории, в «лотерее»?

Характеристика индивида с точки зрения его желания участвовать в лотереях получила 
название «неприятие риска» (risk aversion). Согласно этому признаку все индивиды разде-
ляются на 1) неприемлющих риск или рискофобов (risk-averse); 2) готовых рисковать или 
рискофилов (risk-loving) и 3) нейтральных к риску (risk-neutral)17.

Предположим, что для каждой лотереи или рисковой деятельности существует безри-
сковый эквивалент — некоторая гарантированная сумма денег, которая необходима инди-
виду для того, чтобы индифферентно отнестись к выбору между этой суммой и ожидаемой 
суммой денежного потока от вероятностного события. Тогда индивиды, всегда выбираю-
щие безрисковый эквивалент, называются рискофобами. Рискофилы в данной ситуации 
выбора предпочтут ожидаемый финансовый поток от вероятностного события, в то время 
как для нейтральных к риску индивидов обе опции будут одинаковы привлекательны.

Степень неприятия риска индивида измеряется абсолютной мерой Эрроу — Пратта18, 
которую можно рассчитать на основе ответов индивидов на вопрос об участии в лоте-
рее19. В этом случае в вопросе содержится информация о Z — общей сумме выигрыша, 
a — вероятности выигрыша, а ответом является l — цена лотереи, которая в этом случае 
служит оценкой безрискового эквивалента.

ARA = 
(aZ − l)

(    +        − alZ)l2

2
aZ2

2

	 (1)

В апрельском омнибусном опросе Левады-Центра за 2014 г. респондентам был задан 
стандартный вопрос об участии в лотерее (вопрос 8):

Представьте, что Вам предлагают стать участником лотереи, в которой участвуют 
десять человек, и каждый имеет равные шансы на выигрыш. Приз составляет  
30  000 рублей. Сколько Вы были бы готовы заплатить за лотерейный билет?  
Дайте ответ в рублях20.

Распределение ответов на вопрос 8 представлено в табл. 3. Мы предполагаем, что ответ 
«я не стал участвовать в лотерее» соответствует нулевой цене лотерейного билета. Ответ 
«затрудняюсь ответить» при статистическом анализе рассматривался как пропущенные 
данные. С учетом пропущенных данных общее количество наблюдений сокращается до 
N = 287. Средняя цена лотерейного билета с учетом нулевых ответов и отказов от ответа 

17	Copeland T. E., Weston J. F. Financial Theory and Corporate Policy / Addison-Wiley Publishing Company, 1998.
18	Pratt J. W. Risk Aversion in the Small and in the Large // Econometrica. 1964. Vol. 32. № 1/2; Arrow K. J. 

Essays in the Theory of Risk-Bearing. Amsterdam: North-Holland, 1971.
19	Hartog J., Ferrer-i-Carbonell A., Jonker N. On a Simple Measure of Individual Risk Aversion / CESifo Working 

Paper Series. November 2000, Working Paper № 363 (http://www.cesifo-group.de/ifoHome/publications/working-
papers/CESifoWP/CESifoWPdetails?wp_id=14561192).

20	Апрельский омнибусный опрос 2014 г.
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составила 270 руб. Из табл. 3 видно, что граница, отделяющая рискофобов от рискофилов, 
проходит по значению l = 3000, т. к. в этом случае безрисковый эквивалент совпадает  
с ожидаемой суммой денежного выигрыша l = 3000 = Z⋅a = 30000⋅0,1.

Таблица 3
Распределение ответов на вопрос об участии в лотерее

Сколько Вы готовы 
заплатить за 

лотерейный билет 

Количество 
ответов

Процентное 
отношение

Сколько Вы готовы 
заплатить за 

лотерейный билет 

Количество 
ответов

Процентное 
отношение

Нет ответа (не знаю) 42 12,77 100 46 13,98
Я не буду участвовать  

в лотерее 134 40,73
150 3 0,91
200 14 4,26

10 3 0,91 250 2 0,61
15 1 0,30 300 7 2,13
20 3 0,91 500 18 5,47
30 5 1,52 1000 18 5,47
40 1 0,30 2000 5 1,52
50 16 4,86 3000 8 2,43
60 1 0,30 5000 1 0,30
70 1 0,30 Общее количество ответов 329

Источник: составлено авторами на основе апрельского омнибусного опроса 2014 г. (Опрос о состоянии здоровья 
и услугах здравоохранения) / Левада-Центр, 2014.

Информация в табл. 3 позволяет вычислить абсолютную меру Эрроу — Пратта для респон-
дентов, ответивших на вопрос о готовности платить за кооперативное медицинское стра-
хование по формуле (1). Минимальное значение меры Эрроу — Пратта (ARA) составило 
−0,0000471, максимальное значение +0,0000667.

Предыдущие работы, изучающие неприятие риска, показывают, что неприятие риска 
зависит от таких факторов, как пол, возраст, образование и состояние здоровья. Согласно 
исследованию Белланте и Грин, неприятие риска увеличивается с возрастом21, при этом, 
как правило, женщины более рискофобы, чем мужчины22. Получение образования и всту-
пление в брак способствуют тому, что люди начинают более негативно относится к риску23. 
Наконец, слабое здоровье положительно связано с неприятием риска, менее частым уча-
стием в рисковой деятельности, особенно если эта деятельность связана с возможностью 
ухудшить состояние здоровья24.

С учетом вышесказанного мы предполагаем, что отношение к риску влияет на пове-
дение индивида при принятии решения о страховании здоровья и готовности платить за 
полис добровольного медицинского страхования.

Таким образом, вторая задача, поставленная авторами исследования, заключалась  
в проверке гипотезы о том, что неприятие риска, выраженное абсолютной мерой Эрроу —  
Пратта (ARA), положительно влияет на готовность платить за кооперативное медицинское 
страхование: оценка программы страхования для рискофобов будет выше, поскольку про-
грамма страхования поможет индивиду уменьшить финансовый ущерб от наступления 
страхового случая (болезни).

21	Bellante D., Green C. A. Risk Aversion among Elderly // Review of Financial Economics. 2004. Vol. 13 (3).
22	Hartog J., Ferrer-i-Carbonell A., Jonker N. On a Simple Measure of Individual Risk Aversion.
23	Kim Y.-I., Lee J. Estimating Risk Aversion Using Individual Level Survey Data // The Korean Economic Review. 

2012. Vol. 28 (2).
24	Schmitz H. Direct Evidence of Risk Aversion as a Source of Advantageous Selection in Health Insurance // 

Economics Letters. 2011. Vol. 113 (2).
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Мультиномиальная логистическая регрессия как метод оценки готовности платить  
за региональное кооперативное страхование и интерпретация результатов

Тип регрессионной модели зависит от вида зависимой переменной. В нашем случае 
(табл. 1) она задана десятью категориями и не является непрерывной. Для сокращения 
числа категорий было решено разделить все варианты ответа на вопрос о готовности  
платить на три категории и определить зависимую переменную Wtp3_2:

Wtp3_2 = 1 for q5a < 1000
Wtp3_2 = 2 for q5a ∈ [1000; 1700]
Wtp3_2 = 3 for q5 > 1700.

Во вторую категорию попало 38,8  % ответов респондентов, таким образом, можно 
утверждать, что ответы «1000 руб.» и «1700 руб.» были самыми популярными среди всех 
возможных вариантов ответов.

Невозможность упорядочить категории в терминах «лучший/худший» означала выбор 
мультиномиальной логистической регрессии как инструмента анализа. Действительно, по-
мимо цены страховки и общей суммы покрытия каждой категории соответствует опреде-
ленный профиль риска респондента, в зависимости от которого происходит выбор цены. 
Так, индивиды с более слабым здоровьем, скорее всего, предпочтут большее покрытие —  
условие, которое отразится в более высокой цене страхового полиса. Это значит, что вы-
бор оценки платежа за кооперативное медицинское страхование в размере 1000 руб. 
не является «лучше» или «хуже» оценки платежа в размере, например, 2000 руб., то есть 
категории 1–3 неверно было бы упорядочивать между собой.

Рассчитаны две спецификации модели — без показателя риска (спецификация 1)  
и с учетом абсолютной меры Эрроу — Пратта (спецификация 2). Согласно правилам по-
строения мультиномиальной логистической регрессии одна из категорий — вторая — была 
назначена базовой (эталонной), ее коэффициенты принимались равными нулю. Интер-
претация коэффициентов в других категориях давалась относительно базовой категории. 
Все расчеты проводились в Stata 12. Расчеты приведены в табл. 4.

Таблица 4

Мультиномиальная логистическая регрессия оценки готовности платить  
за кооперативное медицинское страхование, зависимая переменная Wtp3_2

Спецификация 1 Спецификация 2
Независимые переменные/

Число наблюдений N = 242 N = 212

Sexd категория 1
0,339 (0,415)

категория 1 
0,291 (0,432)

Age −0,013 (0,022) −0,014 (0,023)
Sah_g 0,322 (0,469) 0,355 (0,511)
Chron 0,831* (0,432) 0,941** (0,473)
Work −0,528 (0,633) −0,566 (0,681)
Stud −0,850 (1,322) −0,851 (1,328)
Pens −0,502 (0,865) −0,402 (0,939)
Mard −0,120 (0,997) 0,277 (1,129)
Div 0,414 (1,083) 1,085 (1,223)
Sing 0,135 (1,218) 0,794 (1,361)
Capit 0,231 (1,089) 0,440 (1,078)
Town −1,691 (1,132) −1,381 (1,112)
Vill −1,191 (1,063) −0,804 (1,032)

Educ_h 0,140 (0,434) −0,047 (0,469)
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Спецификация 1 Спецификация 2
Независимые переменные/

Число наблюдений N = 242 N = 212

Incrub −30,4·10−6** (12,9·10−6) −25,9·10−6** (13·10−6)
ARA 28 408,13 (20 134,93)

Constant 1,820 (1,904) −0,701 (2,339)
БАЗОВАЯ КАТЕГОРИЯ 2

Sexd категория 3 
0,324 (0,339)

категория 3
0,485 (0,377)

Age 0,009 (0,018) 0,005 (0,203)
Sah_g −0,339 (0,371) −0,135 (0,407)
Chron −0,227 (0,383) −0,021 (0,432)
Work 0,094 (0,583) −0,170 (0,633)
Stud 1,542 (1,082) 1,417 (1,163)
Pens −1,650* (0,955) −1,919* (1,036)
Mard −1,390 (0,917) −1,318 (1,083)
Div −0,764 (0,968) −0,139 (1,083)
Sing −1,725 (1,139) −1,657 (1,190)
Capit −0,802 (0,738) −0,675 (0,752)
Town −1,193 (0,729) −0,959 (0,750)
Vill −1,739** (0,697) −1,461** (0,716)

Educ_h 0,264 (0,343) 0,261 (0,373)
Incrub 1,51·10−6 (7,54·10−6) 7,30·10−6 (8,27·10−6)
ARA 26 280,63** (10 887,05)

Constant 2,307 (1,521) 0,207 (1,850)
R2 or PseudoR2 0,1206 0,1463

Примечания: в скобках указаны робастные стандартные ошибки коэффициента регрессии;
*, ** — значимость на 10- и 5-процентном уровне соответственно; переменные, коэффициенты при которых 
статистически значимы, выделены жирным шрифтом.
Источник: рассчитано авторами.

Расчеты по мультиномиальной логистической модели позволили решить обе поставленные 
задачи.

1.	 Построена регрессионная модель с выделением социально-экономических ха-
рактеристик индивида. Среди всех социально-экономических и относящихся к здоровью  
характеристик респондентов значимыми в обеих спецификациях оказались характеристи-
ки «наличие хронических заболеваний», «пенсионер», «проживание в населенном пункте  
с населением менее 300 тыс. жителей» и «доход».

Хронические заболевания и готовность платить. Согласно расчетам, вероятность 
выбора цены страхового полиса в интервале от 500 до 1000 руб. как оценки готовности 
платить за кооперативное медицинское страхование по сравнению с категорией от 1000 
до 1700 руб. была выше для тех, кто имел хроническое заболевание. Возможное объясне-
ние этому — низкий доход хронически больных или же получение дополнительных бесплат-
ных услуг в рамках полисов ОМС в случае наличия инвалидности (например, бесплатные 
лекарства). Последнее означает, что покупатели-хроники изначально не заинтересованы 
в покупке полиса ДМС, поскольку все необходимые им услуги и льготы есть в перечне 
обязательного страхования.

Готовность пенсионеров платить за добровольное кооперативное страхование умень-
шалась по мере роста цены страхового полиса. Так, вероятность выбора страхового поли-
са с ценой выше 1700 руб. по сравнению с базовой категорией была ниже для этой группы 
респондентов. Доходы пенсионеров традиционно ниже среднего, поэтому можно сделать 
вывод, что дорогой страховой полис с максимально широким набором медицинских услуг 
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в данном случае для них просто недоступен. Аналогичный вывод о низком доходе можно 
сделать и для жителей малых городов и деревень.

В регрессии в обеих спецификациях проявился положительный эффект дохода: более 
богатые индивиды были готовы платить больше за полис страхования по сравнению с ме-
нее обеспеченными индивидами. Данный эффект важен с точки зрения роста денежных 
поступлений в фонды страхования и возможности перераспределения части денежных 
средств от более богатых к более бедным категориям граждан в случае необходимости 
оказания медицинской помощи последним. В экономической литературе данный феномен  
получил название «общественная солидарность»25.

2.	 Проверена гипотеза о значимости фактора «неприятие риска», выраженного 
абсолютной мерой Эрроу — Пратта (ARA), и его положительном влиянии на готовность 
платить за кооперативное медицинское страхование. Данная гипотеза подтвердилась,  
о чем свидетельствует значимый и положительный коэффициент при переменной ARA 
для третьей категории. Таким образом, выбор индивидами страховых полисов с ценой 
более 1700 руб. более вероятен, чем выбор полисов из первых двух категорий. Послед-
нее означает, что болезнь воспринимается рискофобами как рисковое и неблагопри-
ятное состояние, в котором возможна потеря капитала здоровья, и они предпочитают 
страховать этот дополнительный риск покупкой медицинского страхового полиса. Не-
обходимо отметить, что добавление в спецификации 2 к набору переменных абсолют-
ной меры Эрроу — Пратта (ARA) не изменяет значимость переменных спецификации 1,  
что является доказательством устойчивости построенной регрессионной модели.

ВЫВОДЫ

В данном исследовании была предпринята попытка анализа введения в России моде-
ли добровольного кооперативного медицинского страхования. Суть данного страхования  
заключается в софинансировании правительствами взносов граждан на покупку поли-
сов в размере, равном внесенной сумме. Подобная схема не является абсолютно новой,  
ее аналог был введен и успешно реализован в КНР в 2002 г.

Регрессионной анализ, проведенный авторами на базе апрельского омнибусного 
опроса Левада-Центра, показал, что среди широкого набора социоэкономических харак-
теристик на вероятность выбора наименьшей категории оценки готовности платить (до 
1000 руб.) влияют три фактора: наличие хронических заболеваний, статус пенсионера 
и проживание в малом населенном пункте. Положительно на готовность платить влияют 
уровень доходов и неприятие риска респондентами.

Результаты регрессионного анализа позволяют сделать вывод о том, что меры, на-
правленные на оздоровление населения (снижение уровня хронических заболеваний)  
и улучшение его экономического благосостояния (рост доходов), положительно скажутся 
на возможности населения отдавать в систему добровольного медицинского страхования 
с государственным софинансированием более крупные суммы, одновременно снижая 
вероятность жителей страны заболеть.

Таким образом, кооперативное медицинское страхование может решить проблему  
дефицита страховых фондов, характерную для системы ОМС нашей страны, и повысить ре-
зультативность функционирования системы медицинского страхования. Оценка доли насе-
ления, характеризующегося высоким неприятием риска, позволит на основе модельного 
аппарата регрессии оценивать финансовые поступления в фонд страхования.

25	James C., Savedoff W. Risk Pooling and Redistribution in Health Care: an Empirical Analysis of Attitudes 
Toward Solidarity. World Health Report (2010), Background Paper 5 / World Health Organization (http://www.who.
int/healthsystems/topics/financing/healthreport/SolidarityNo5FINAL.pdf).
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Проблема пенсионной реформы является одной из самых обсуждае-
мых как профессионалами, так и общественностью. В настоящее время 
статистики, позволяющей всесторонне и достоверно оценить современ-
ное состояние и последствия изменений в пенсионной системе, ни на  
государственном, ни на ведомственном уровнях не существует.

В процессе оценки результатов пенсионной реформы выявились серьезные расхож-
дения (зачастую прямо противоположные) в результатах расчетов. Среди основных 
причин таких расхождений наряду с принципиальными расхождениями в самой 

методологии актуарных расчетов следует выделить проблемы полноты, достоверности  
и адекватности использования информационно-статистических ресурсов, обеспечивающих 
функционирование пенсионной системы.

Надо признать, что пенсионная статистика, как и другие отрасли социальной статисти-
ки, наиболее сильно пострадала в результате перехода на рыночные отношения в соци-
ально-трудовой сфере, поскольку «советские» показатели социальной статистики, которые 
были к тому же радикально секвестированы, не могут отразить все аспекты современной 
социальной политики.

Проблемы пенсионной статистики осложнены пенсионными реформами, которые  
постоянно требуют информации по реформируемым объектам государственной пенси-
онной системы. Да и сама пенсионная система России представляет собой по своему  
институциональному содержанию самый сложный объект государственного управле-
ния. Это связано с целым рядом объективных и субъективных причин, среди которых 
следует отметить как многоукладность и многообразие видов пенсионных выплат, так  

Проблемы согласованного  
использования пенсионной  
и социальной статистики

Статья подготовлена по результатам исследований, выполненных за счет бюджетных средств по Государ-
ственному заданию Финансового университета 2015 г. Расчеты выполнены при участии В. И. Гавришовой  
и Н. В. Мележик.
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и максимально продолжительный период их реализации (отдельные виды пенсионных 
обязательств перейдут в следующее столетие).
Отмеченные выше и иные обстоятельства потребовали развития современных мето-
дов управления в отношении отечественной пенсионной системы, которые, в свою 
очередь, должны опираться на достоверную, полноценную и оперативную инфор-
мацию по конкретному объекту управления. Все элементы управления пенсионной 
системой РФ должны быть направлены на выполнение ее функций, которые в кон-
центрированном виде можно свести к обеспечению выплаты всех видов пенсий  
в соответствии с наступившим страховым случаем, предусмотренным действующим  
законодательством.

Дополнительную ответственность на информационную составляющую бюджетных 
расчетов накладывает переход в результате реформы от условно-накопительной на  
т. н. «трансфертную» пенсионную модель, которая опирается на конкретные параметры 
трансфертных взаимосвязей ПФР и федерального бюджета. Для решения этих задач  
показатели статистики должны отвечать требованиям:

—	 широты охвата (всесторонне охватывать многочисленные элементы функци-
онирования пенсионной системы и связанных с ней, т. е. влияющих на ее развитие  
и, в свою очередь, зависящих от ее влияния сфер экономической и социальной жизни  
общества);

—	 глубины охвата (позволять максимально достоверно и детально отслеживать изме-
нения с самого нижнего до самого верхнего уровня без потери широты охвата изучаемой 
проблемы);

—	 гибкости (оперативно группироваться в различные конфигурации в зависимости  
от поставленной задачи);

—	 актуальности;
—	 доступности.
Для целей актуарных расчетов, долгосрочного прогнозирования и стратегического 

планирования в системе обязательного пенсионного страхования первоочередная по-
требность — наличие статистики о застрахованных лицах, формировании и реализации 
ими пенсионных прав. В крайне сжатом виде малая часть нужной информации содержит-
ся в двух формах государственной статотчетности, представляемых Пенсионным фондом 
Российской Федерации (ПФР) в Росстат:

—	 в форме № 9-Ф «Сведения о поступлении и расходовании средств Пенсионного 
фонда Российской Федерации»;

—	 в форме № 94 (Пенсии) «Сведения о численности пенсионеров и суммах назна-
ченных пенсий».

Указанные формы не содержат необходимого комплекса информации о численно-
сти застрахованных лиц, их занятости, о различных видах стажа (страхового, льготного,  
нестраховых периодах стажа) и его продолжительности, доходах, страховых взносах и объ-
емах пенсионных прав в зависимости от пола, возраста, инвалидности и категории за-
страхованных лиц и т. п., которая является основой для прогнозирования государственных 
пенсионных обязательств.

Теоретически получение необходимой информации при нынешнем уровне развития 
статистики и широкой информатизации министерств и ведомств не должно представлять 
особой сложности. Однако при всем многообразии потенциальных источников основная 
проблема их использования — противоречивость содержащихся в них сведений, обуслов-
ленная тем, что они формируются под интересы и задачи определенного потребителя, 
в связи с чем возникают различия в методологии, порядке сбора и обработки данных. 
В результате использование одних и тех же по экономическому смыслу показателей  
в одних случаях является некорректным, в других — невозможным.
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ПРАКТИЧЕСКИЕ ПРОБЛЕМЫ СТАТИСТИЧЕСКОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ УПРАВЛЕНИЯ 
ПЕНСИОННОЙ СИСТЕМОЙ

Приведем в качестве примера проблему использования данных о численности рабо-
тающих по найму для целей оценки объемов формируемых застрахованными лицами  
пенсионных прав и государственных пенсионных обязательств.

Средне- и долгосрочные прогнозы основных показателей социально-экономического 
развития Российской Федерации (далее — макропрогнозы), разрабатываемые Минэко-
номразвития России, содержат ряд ключевых показателей для прогнозирования параме-
тров бюджета ПФР, в т. ч. среднемесячную номинально начисленную заработную плату  
и фонд заработной платы. В основу этих расчетов закладываются ретроспективные данные 
по одноименным показателям Росстата, базирующимся на показателе среднесписочной 
численности работников организаций.

Динамический анализ среднесписочной численности наемных работников по мето-
дологии Росстата и численности наемных работников, рассчитанной на основе данных 
системы индивидуального (персонифицированного) учета ПФР (далее — СПУ), показывает 
растущее расхождение между ними.

Если в 2002 г. численность работников по данным СПУ (60,7 млн человек) превы-
шала среднесписочную численность, по данным Росстата (50,6 млн), на 20 % (на 10 млн 
человек), то в 2011–2012 гг. — уже на 34 %, т. е. более чем на 15 млн. Причем среднеспи-
сочная численность работников уменьшилась за рассматриваемый период на 4,7 млн  
человек (9,4 %) — до 45,9 млн, тогда как численность работников, по данным СПУ,  
возросла на 1,1 % (до 61,35 млн). 

Для актуарных расчетов долгосрочных государственных пенсионных обязательств  
необходимы четкие данные и конкретные параметры выполнения законодательно уста-
новленных условий по формированию пенсионных прав различных категорий застрахо-
ванных лиц: размер их заработка, виды экономической деятельности, продолжительность 
и структура трудового стажа, подтверждение суммы начисленных и уплаченных страховых 
взносов, наличие льгот и т. д.

Рисунок 1
Расхождение в численности наемных работников  

между данными Росстата и СПУ, тыс. человек

1,10

1,15

1,20

1,25

1,30

1,35

30

35

40

45

50

55

60

65

70

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

СоотношениеТыс. чел.

Среднесписочная численность наемных работников по данным Росстата
Наемные работники (всего) по данным СПУ
Соотношение наемных работников (всего) по данным СПУ 
и среднесписочной численности наемных работников по данным Росстата, раз

Источник: рассчитано авторами по данным СПУ и Росстата.



94 Финансовый журнал / Financial journal   №5 2015

Математические методы экономики. Финансы социальной сферы

Для целей актуарных расчетов каждое застрахованное лицо в составе общей численности 
наемных работников должно учитываться один раз как целая единица, независимо от 
продолжительности рабочего времени в течение дня, месяца, квартала, года. Разделение 
на основных работников и внешних совместителей не осуществляется. Это позволяет ис-
ключить двойной учет работника в случае работы застрахованного лица в течение года 
последовательно или одновременно у нескольких работодателей.

Отмеченные выше расхождения только в одном показателе — численности наемных 
работников — в случае непрофессионального использования приведут к значительным 
просчетам в оценке и прогнозировании объемов государственных пенсионных обяза-
тельств. В частности, использование меньшей численности работников (в случае расчетов  
по методологии Росстата) ведет:

—	 к некорректному прогнозированию численности лиц, формирующих пенсионные 
права, и грубым ошибкам в прогнозе численности пенсионеров, которым в долгосрочной 
перспективе будут назначаться пенсии;

—	 к завышению суммы заработной платы, приходящейся в среднем на одного чело-
века, занятого по найму, и, как следствие:

—	 к занижению уровня пенсионного обеспечения по отношению к заработной пла-
те работающих (как известно, коэффициент замещения, исчисляемый как соотношение 
средней пенсии и средней зарплаты в экономике, — один из важнейших на сегодняш-
ний день показателей, характеризующих благосостояние пенсионеров и эффективность  
функционирования пенсионной системы);

—	 к некорректному расчету объема доходов работников до и после верхней границы 
базы для начисления страховых взносов и, соответственно, к погрешностям в оценке до-
ходов бюджета ПФР по солидарной и индивидуальной частям тарифа страховых взносов 
и другим проблемам с достоверностью средне- и долгосрочных прогнозов бюджета ПФР.

Использование данных, рассчитанных по актуарной методологии на основании све-
дений программно-технического комплекса СПУ (далее — ПТК СПУ), для прогнозирования 
перспектив развития системы обязательного пенсионного страхования и бюджета ПФР 
дает достоверные результаты, однако их применение не регламентировано нормативны-
ми актами, т. к. они не являются официальной отчетностью и не принимаются в качестве 
основных макроэкономических характеристик для разработки прогнозов на бюджетный 
период.

В целом государственная статистическая отчетность, несмотря на содержащиеся  
в ней значительные объемы данных и достаточно глубокую дифференциацию отдельных 
показателей населения, не отвечает требованиям и условиям актуарной оценки разви-
тия системы обязательного пенсионного страхования, разработки мероприятий по ее  
совершенствованию и оценке их эффективности.

В большинстве форм государственной статотчетности, содержащей информацию  
о трудовой деятельности населения, отсутствуют принципиально важные для оценки  
и прогнозирования государственных пенсионных обязательств характеристики населе-
ния: пол, возраст, стаж и т.п. Отчетность, где эти сведения в том или ином объеме присут-
ствуют, часто строится на неполной выборке, которую невозможно распространить на всех  
работающих.

Эти замечания относятся в т. ч. и к основным формам, предоставляющим сведения  
о численности и заработной плате работающих: 

—	 форма № П-4 «Сведения о численности и заработной плате работников» (по всем 
работодателям, периодичность сбора — месячная);

—	 форма № 1 «Сведения о распределении численности работников по размерам за-
работной платы» (выборочно по организациям, исключая малое предпринимательство, 
периодичность сбора — один раз в два года по данным за апрель месяц);
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—	 форма № 57-Т «Сведения о заработной плате работников по профессиям и долж-
ностям» (выборочно по организациям, исключая малое предпринимательство, периодич-
ность сбора — один раз в два года по данным за октябрь месяц).

Форма № П-4 относится к сплошному федеральному статистическому наблюдению  
и является наиболее полной по перечню выплат, учитываемых в составе заработной платы. 
Данные форм № 1 и № 57-Т сформированы при выборочном статистическом наблюдении. 
Здесь представлены неполные данные по заработной плате: не включаются вознагражде-
ния работникам по итогам за год, за выслугу лет, единовременные премии, поощрения, 
материальная помощь к отпуску, другие выплаты, носящие разовый характер.

В приведенных статистических формах отличаются также и сведения о численности ра-
ботников. Так, если в форме № 1 указаны данные о работниках списочного состава, при-
нятых на постоянную, временную, сезонную работу (включая работников, работавших 
неполное рабочее время в соответствии с трудовым договором), которым была начисле-
на заработная плата за апрель, за исключением некоторых групп работников, то в форме 
№ 57-Т среднесписочная численность работников (только за октябрь) определяется путем 
суммирования работников списочного состава (без учета отдельных лиц, перечень кото-
рых также отличается от рассмотренной выше формы). При этом имеются различные под-
ходы и к расчету среднесписочной численности работников, оформленных в соответствии 
с трудовым договором на неполное рабочее время.

Таким образом, численность работников и начисленная заработная плата, учтенные  
в этих формах статотчетности, не в полной мере сопоставимы по составу, а установленная 
периодичность сбора данных форм № 1 и № 57-Т (раз в два года) неприемлемо редка  
в условиях нестабильной социально-экономической ситуации.

Для решения задач бюджетного планирования и долгосрочного прогнозирования су-
щественным недостатком этих форм по сравнению с формой № П-4 выступает неполнота 
охвата ими видов экономической деятельности, состава обследуемых организаций (об-
следования не проводятся на малых и микропредприятиях) и численности наемных ра-
ботников. Разделение по полу имеется только в форме № 57-Т, а информации о возрасте 
работников не содержится ни в одной из рассмотренных форм.

Использование любой из этих форм для актуарных расчетов доходов ПФР по страхо-
вым взносам и для прогнозирования объемов накопленных пенсионных прав граждан  
и государственных пенсионных обязательств приведет к некорректным результатам.

Для повышения достоверности прогнозов бюджета не только ПФР, но и других госу-
дарственных внебюджетных фондов, федерального и региональных бюджетов, макроэко-
номических прогнозов развития Российской Федерации назрела острая необходимость  
в выработке единой и отвечающей потребностям различных пользователей информации 
методологии для ключевых статистических показателей, в превращении аналитических 
показателей, полученных из информационных систем ПФР, из отчетности для внутренне-
го пользования в официальную отчетность для реализации норм Федерального закона  
«О стратегическом планировании в Российской Федерации».

Создание и учет каких показателей, характеризующих формирование и реализацию 
пенсионных прав застрахованных лиц, является в связи с этим первоочередной задачей. 

СИСТЕМА ПОКАЗАТЕЛЕЙ ПЕНСИОННОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ: ПРОБЛЕМЫ ВЫБОРА

В мировой практике для общегосударственных пенсионных систем параметры, на ос-
нове которых учитываются пенсионные права и исчисляются пенсии, как правило, 
предусматриваются нормативными документами. Однако в российской системе подоб-
ная нормативная формализация серьезно затруднена тем, что в рамках государствен-
ных пенсионных обязательств, управляемых органами ПФР, консолидированы права  
граждан, формировавшиеся в ходе нескольких пенсионных реформ.
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В результате пенсия граждан представляет собой конгломерат многочисленных элемен-
тов, которые различаются для разных людей в зависимости от времени и места наступле-
ния страхового случая, возраста, семейного положения, вида деятельности, а в условиях 
трансфертной модели — еще и от внешних (макроэкономических и бюджетных) факторов 
и т. п.

Так, например, при наступлении страховых случаев получателям пенсии на «общих 
основаниях» должно быть выплачено несколько законодательно установленных видов 
страхового возмещения: страховая пенсия, фиксированная выплата к страховой пенсии, 
накопительная пенсия.

Для исчисления пенсионных прав по каждой выплате предусмотрен набор подлежа-
щих учету характеристик застрахованного лица (табл. 1), которые, в свою очередь, по-
разному исчисляются в зависимости от вида пенсии, а также наличия льгот и привилегий.

Таблица 1

Характеристики застрахованного лица, учитываемые при исчислении страховой 
пенсии, фиксированной выплаты к страховой пенсии и накопительной пенсии

№ 
п/п Показатели

Условия назначения (+ требуется)
Страхо-

вая 
пенсия

Фиксиро-
ванная  
выплата 

Накопи-
тельная  
пенсия

1 Пол + + +
2 Возраст + + +
3 Продолжительность страхового стажа +

4 Наличие / продолжительность стажа, дающего право на досрочный 
выход на пенсию по старости (льготный стаж) +

5 Нестраховые периоды, засчитываемые в страховой стаж +
6 Страховые взносы + +
7 Сумма индивидуальных пенсионных коэффициентов (ИПК) +

8 Нетрудоспособность (иждивенство) членов семьи умершего 
кормильца + +

9 Наличие инвалидности + + +
Сведения, учитываемые для назначения пенсии в повышенном 
размере

10 Стаж работы (проживание) в районах Крайнего Севера  
и приравненных к ним местностях +

11 Продолжительность периода отказа от получения пенсии и стажа, 
выработанного за этот период + +

12 Стаж работы (не менее 30 лет) в сельском хозяйстве +

13 Наличие иждивенцев, инвалидности 1 группы, достижение возраста  
80 лет + +

Источник: составлено авторами.

Соответственно, в статистике эти характеристики должны быть отражены таким образом, 
чтобы обеспечить представление пользователю целостной картины развития ситуации по 
каждой из них в максимально дифференцированном виде и достоверно.

Необходимая для выполнения бюджетно-финансовой функции ПФР статистика в зави-
симости от цели ее использования должна формироваться по двум принципам:

1.	 Для оценки расходов ПФР (оценки пенсионных прав застрахованных лиц) каждый 
человек должен учитываться в отчетном году один раз, как отдельная статистическая еди-
ница (независимо от того, у скольких страхователей последовательно или одновремен-
но он работает, какую продолжительность рабочего дня имеет), и его страховые взносы 
должны учитываться в течение года суммарно по всем страхователям.
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2.	 Для оценки доходов ПФР каждый работающий должен учитываться каждый раз, 
в полном соответствии с числом страхователей, у которых в течение года он работал, 
поскольку база для обложения страховыми взносами рассчитывается отдельно по  
каждому страхователю.

В современной статистике ни выборочные обследования, ни сплошное статистическое 
наблюдение, являющиеся основными способами получения информации Росстатом, не 
позволяют организовать учет работающих (со всеми их характеристиками) необходи-
мым образом. В связи с этим объективно неизбежным становится использование про-
граммно-технических комплексов ПФР для формирования необходимой статистической  
информации.

ИСПОЛЬЗОВАНИЕ ПОКАЗАТЕЛЕЙ ДЛЯ ПРОГНОЗА ФОРМИРОВАНИЯ  
ПЕНСИОННЫХ ПРАВ

До проведения рыночной — страховой — пенсионной реформы ПФР как орган по управ-
лению государственной пенсионной системой был ориентирован на выполнение одной 
главной функции — назначение пенсий. И его статистика имела идентичную направлен-
ность. Другие функции, в частности выполняемые актуарные расчеты долгосрочного раз-
вития пенсионной системы, не были в должной мере обеспечены информационными  
ресурсами и, соответственно, статотчетностью.

Несмотря на это, для информационного обеспечения актуарных расчетов в систе-
ме ПФР на протяжении 15 лет формируется база данных актуарных расчетов (БДАР),  
в рамках которой осуществляется широкомасштабная работа по сбору, упорядочиванию 
и анализу комплекса данных, необходимых как для актуарных исследований долгосроч-
ных перспектив развития пенсионной системы, так и для совершенствования самой ак-
туарной технологии. Один из источников информации для формирования базы данных 
актуарных расчетов — программно-технические комплексы системы индивидуального 
(персонифицированного) учета (ПТК СПУ) для назначения и выплаты пенсий.

В процессе выполнения работ по формированию БДАР в ПФР разработан фундамен-
тальный комплекс — Система анализа данных для актуарных расчетов, которая содер-
жит методики и алгоритмы расчета показателей на основе данных СПУ, обеспечивающие  
их однозначную интерпретацию, и позволяет оперативно формировать различные по-
казатели в зависимости от требований задач актуарных расчетов и стратегического  
планирования.

На первом этапе выполняется извлечение данных из ПТК СПУ. Основная задача этого 
этапа — выгрузка данных о каждом застрахованном лице из ПТК СПУ и их деперсонифика-
ция (т. е. замена реального страхового номера застрахованного лица (СНИЛС) на фиктив-
ный, не позволяющий идентифицировать человека). Деперсонифицированные данные 
выгружаются для дальнейшей обработки в область хранения.

На втором этапе осуществляется обработка извлеченных данных и расчеты показа-
телей. В процессе обработки информации формируются массивы данных, отвечающие 
требованиям методик расчета аналитических показателей. Затем осуществляются пред-
варительные (тестовые) расчеты необходимых показателей (в разрезе нескольких субъ-
ектов РФ, выбранных в качестве тестовых), а после проверки и устранения недочетов 
в алгоритмах и программном обеспечении расчетов производится полный расчет для  
всех регионов.

Третий этап предусматривает загрузку структурированных данных по показателям  
в OLAP-куб витрины данных БДАР. На этом этапе рассчитанные показатели (предваритель-
ный и полный расчеты) переносятся в OLAP-куб, предназначенный для заключительной 
проверки аналитиками Департамента актуарных расчетов и стратегического планирования  
и последующей высокопроизводительной обработки агрегированных данных.



98 Финансовый журнал / Financial journal   №5 2015

Математические методы экономики. Финансы социальной сферы

По каждому застрахованному лицу в БДАР содержатся либо формируются на основе ис-
ходных данных, загруженных из ПТК СПУ, 10 характеристик (атрибутов), которые играют 
ключевую роль в последующих расчетах показателей (табл. 2).

Таблица 2
Характеристики застрахованных лиц в базе данных актуарных расчетов

№ 
пп. Перечень характеристик Значения

1 Деперсонифицированный 
номер (на основе СНИЛСа) по каждому застрахованному лицу

2 Регион регистрации в СПУ субъект РФ

3 Регион подачи  
индивидуальных сведений субъект РФ

4 Отчетный период с 2002 г. (данные о конвертации пенсионных прав — с даты начала 
формирования стажа)

5 Пол женщины, мужчины, оба пола

6
Возраст  
(возрастные группы  
и возрастные интервалы)

одногодичные возрастные группы по группам возрастов
пятилетние возрастные группы
возраст моложе трудоспособного (0–15 лет), трудоспособный возраст  
(16–59 для мужчин и 16–54 для женщин), возраст старше трудо-
способного  (60 лет и более для мужчин, 55 лет и более для женщин)
мужчины: 1952 г. р. и старше, с 1953 по 1966 г. р., 1966 г. р. и старше,  
1967 г. р. и моложе;
женщины: 1956 г. р. и старше, с 1957 по 1966 г. р., 1966 г. р. и старше,  
1967 г. р. и моложе;
мужчины 1952 г. р. и старше, женщины 1956 г. р. и старше;
мужчины с 1953 по 1966 г. р., женщины с 1957 по 1966 г. р.;
мужчины и женщины 1966 г. р. и старше;
мужчины и женщины 1967 г. р. и моложе

7 Признак жизни живые, умершие в отчетном году, живые + умершие в отчетном году

8 Территориальный разрез  
по уровням

1 — субъект Российской Федерации, 2 — федеральный округ,  
3 — Российская Федерация

9 Категории застрахованных лиц НР, СХ, ФП и др. (коды основных категорий)

10

Категории застрахованных лиц, 
занятых на местах, дающих 
право досрочного выхода на 
пенсию

27-1, 27-2 и др. (коды льготных категорий)

Источник: составлено авторами.

ИСПОЛЬЗОВАНИЕ ПОКАЗАТЕЛЕЙ ДЛЯ ПРОГНОЗА ДОХОДОВ БЮДЖЕТА ПФР

В целях подготовки показателей, характеризующих особенности формирования пенсионных 
прав, разработаны расчетные характеристики по направлениям.

Первая группа — стажевые характеристики (табл. 3). Они отражают выработанную  
к отчетному периоду или другому определенному году либо возрасту застрахованного лица 
продолжительность страхового и льготного (дающего право на досрочный выход на пенсию 
по старости) стажа. Стаж группируется в одногодичные интервалы. В показателе продолжи-
тельности стажа дифференцированно выделяются нестраховые периоды.

Таблица 3
Стажевые характеристики численности застрахованных лиц

Перечень измерений Значения

1 Продолжительность страхового стажа Всего, 
в т. ч.: до 1 года, от 1 до 2 лет, … от 44 до 45 лет, 45 лет и выше

2
Продолжительность стажа, дающего 
право на досрочный выход на пенсию 
(льготный стаж) — по видам стажа

Всего, 
в т. ч.: до 1 года, от 1 до 2 лет, … от 44 до 45 лет, 45 лет и выше
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Перечень измерений Значения

3 Нестраховые периоды

Отпуск по беременности и родам
Отпуск по уходу за ребенком
Получение пособия по безработице, участие в оплачиваемых 
общественных работах, переезд по направлению службы  
занятости в другую местность

4 Продолжительность периода работы  
в течение года

Всего, 
в т. ч.: до 1 месяца, 1 месяц, 2 месяца, … 12 месяцев

5 Смена мест работы в течение года

Всего, 
в т. ч.:
не менявшие место работы в течение года;
менявшие место работы в течение года: 1 раз, 2 раза, 3 раза,  
4 раза, 5 раз и более

6 Количество мест одновременной 
работы в течение года

Всего, 
в т. ч.: 1 место работы, 2 места работы, 3 места работы,  
4 места работы, 5 мест работы и более

7 Тип договора, заключенного  
с застрахованным лицом

Всего, 
в т. ч.: трудовой договор, гражданско-правовой договор

Источник: составлено авторами.

Продолжительность стажа для наемных работников исчисляется на основе подаваемых 
работодателем индивидуальных сведений о начале и окончании периода трудовой дея-
тельности. Стаж для самозанятых категорий населения, уплачивающих страховые взносы 
в фиксированном размере, исчисляется исходя из суммы уплаченных взносов (если упла-
ченная за отчетный год сумма взносов ниже установленной, стаж исчисляется с учетом 
соотношения внесенной и полной сумм взносов).

Продолжительность стажа дифференцируется для двух периодов: с 2002 г. (после на-
чала пенсионной реформы) и до 2002 г. (так называемые «конвертированные пенси-
онные права» — по застрахованным лицам, которым не назначена страховая пенсия),  
а с 2015 г. в связи с вступлением в действие нового законодательства добавляется третий 
период стажа.

При оценке продолжительности стажа застрахованных лиц в течение года и его вли-
яния на доходы ПФР применяются характеристики: продолжительность периода работы  
в течение года, количество смен мест работы в течение года, количество мест одновре-
менной работы в течение года. При построении показателей на основе стажевых ха-
рактеристик учитывается также тип договора, заключенного с застрахованным лицом  
при приеме на работу: гражданско-правовой или трудовой.

Вторая группа характеристик предусматривает группировку застрахованных лиц в 
зависимости от объема годового дохода, на который начисляются страховые взносы  
(табл. 4).

Для систематизации показателей формирования пенсионных прав застрахованных 
лиц предлагается выделять четыре группировки доходов, учитываемых для исчисления 
прав:

—	 первая: по профилю годового дохода, в котором застрахованные лица разделены 
на 38 групп, сформированных с учетом групп заработной платы, используемых Росстатом 
в апрельском обследовании распределения работников по заработной плате;

—	 вторая: по укрупненным группам дохода, соответствующим установленным в раз-
личные годы пенсионной реформы границам шкалы регрессии ЕСН и верхним границам 
дохода, на который начисляются страховые взносы;

—	 третья и четвертая: (3) по соотношению среднемесячного дохода застрахованно-
го лица (исчисленного из годового дохода) с прожиточным минимумом трудоспособного 
населения (ПМТ) и (4) со среднемесячной номинально начисленной заработной платой  
наемных работников, представленной в отчетности Росстата.
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Таблица 4
Характеристики облагаемого дохода, на который начислены страховые взносы

Перечень измерений Значения

1 Группы профиля годового облагаемого дохода
0 руб., до 1,2 тыс. руб., 1,2–1,8 тыс. руб.,  
1,8–2,4 тыс. руб., … 741,6–900,0 тыс. руб.,  
900,0 тыс. руб. и выше

2
Группы годового облагаемого дохода с учетом шкалы 
регрессии и верхней границы дохода, на который 
начисляются страховые взносы

Итого, из них:
до 100 000 руб.
от 100 001 до 300 000 руб.
от 300 001 до 600 000 руб.
600 000 руб. и выше
Итого, из них:
до 280 000 руб.
от 280 001 до 600 000 руб.
600 000 руб. и выше
до 415 000 руб. 
до 463 000 руб.
до 512 000 руб.,
далее согласно законодательству

3
Группы по соотношению облагаемого среднемесячного 
дохода и прожиточного минимума трудоспособного  
населения (ПМТ)

Менее 1 ПМТ
От 1 до 2 ПМТ
От 2 до 3 ПМТ
….
От 10 до 11 ПМТ
От 11 ПМТ и выше

4
Группы по соотношению облагаемого среднемесячного 
дохода и среднемесячной номинальной начисленной 
заработной платы (СЗП)

Менее 0,5 СЗП
От 0,5 до 1 СЗП
От 1 до 2 СЗП
От 2 до 3 СЗП
От 3 до 4 СЗП
От 4 СЗП и выше

Источник: составлено авторами.

Третья группа характеристик на основе данных СПУ основана на учете суммы страхо-
вых взносов, поступивших на лицевой счет застрахованного лица в ПФР. При этом взно-
сы застрахованного лица подразделяются на начисленные и уплаченные: начисленные 
взносы имеются только у застрахованных лиц, работающих по найму, у самозанятых ка-
тегорий — только уплаченные взносы. В свою очередь, «уплаченные взносы» наемных 
работников подразделяются на «уплаченные по начислениям отчетного года» и «по на-
числениям прошлых лет». Начисленные и уплаченные страховые взносы подразделяются 
с учетом составляющих частей пенсии (страховой и накопительной).

Четвертая группа расчетных характеристик предназначена для анализа формирова-
ния пенсионных накоплений, которые включают: взносы на накопительную пенсию, на 
«софинансирование пенсионных накоплений» (подразделяются на взносы застрахован-
ного лица, работодателя и государства), материнский (семейный) капитал, а также доходы 
от временного размещения и от инвестирования пенсионных накоплений. Эти показа-
тели выделяются в структуре пенсионных накоплений с учетом измерений по признаку 
«передачи в отчетном году» и признаку «нахождения у инвестора».

Для оценки эффективности программы софинансирования пенсионных накоплений 
предусмотрена пятая группа характеристик (табл. 5). Взносы в рамках программы со-
финансирования пенсионных накоплений застрахованное лицо может уплачивать само-
стоятельно либо через своего работодателя. Кроме того, работодатель может осущест-
влять уплату взносов за своего работника — участника программы. В рамках OLAP-куба 
суммы уплаченных взносов могут быть дифференцированы по 17 интервалам. В случае 
когда взносы застрахованного лица уплачиваются через работодателя или работодатель 
участвует в программе софинансирования, имеется возможность определить, в каких  
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видах экономической деятельности заняты застрахованные лица, а также категорию  
и организационно-правовую форму его страхователя.

Таблица 5
Характеристики дополнительных страховых взносов  

на накопительную часть трудовой пенсии (ДСВ)

Перечень измерений Значения

1

Группы уплаченных 
дополнительных страховых 
взносов на накопительную 
часть трудовой пенсии 

Итого, в т. ч.:
до 2000 руб., 2000 руб., от 2000 до 3000 руб., от 3000 до 4000 руб.,  
от 4000 до 5000 руб., от 5000 до 6000 руб., от 6000 до 7000 руб.,  
от 7000 до 8000 руб., от 8000 до 9000 руб., от 9000 до 10 000 руб.,  
от 10 000 до 11 000 руб., от 11 000 до 12 000 руб.,  
от 12 000 до 18 000 руб., от 18 000 до 24 000 руб.,  
от 24 000 до 36 000 руб., от 36 000 до 48 000 руб., свыше 48 000 руб.

2
Категории страхователей  
(в случае уплаты ДСВ  
через работодателя)

Всего, в т. ч. по отдельным категориям страхователей-работодателей

3
Виды экономической дея-
тельности (в случае уплаты 
ДСВ через работодателя)

Согласно Общероссийскому классификатору видов экономической 
деятельности (ОКВЭД)

4
Организационно-правовые 
формы (в случае уплаты  
ДСВ через работодателя)

Согласно Общероссийскому классификатору организационно-правовых  
форм (ОКОПФ)

Источник: составлено авторами.

Для выполнения актуарных расчетов по долгосрочному прогнозу формирования доходов пен-
сионной системы рассмотренные выше показатели пенсионного обеспечения дополняются 
отчетами по застрахованным лицам в части начисления и уплаты взносов, куда входят1:

1.	 Отчет П1. Регистрация в СПУ, регистрация в отчетном году, уплата взносов, работаю-
щие пенсионеры (численность застрахованных лиц по признаку жизни, регион регистрации).

Данный вид актуарного отчета характеризует численность всех зарегистрированных  
в СПУ застрахованных лиц в зависимости от места их регистрации в СПУ.

2.	 Отчет П41. Признак занятости для зарегистрированных в СПУ в соответствующем 
году (численность застрахованных лиц, зарегистрированных в СПУ).

Отчет показывает, сколько человек из числа зарегистрированных в СПУ в разные годы 
были заняты (либо не заняты) в последующие годы после регистрации. Следует подчер-
кнуть, что в отличие от системы показателей БДАР в госстатистике признак занятости учи-
тывается по состоянию на определенную отчетную дату или период (например, последние 
30 дней перед проведением обследования по занятости).

3.	 Отчет П2. Уплата взносов. Отчет, который предусматривает расчет трех показате-
лей: численность застрахованных лиц, количество поданных индивидуальные сведения  
и облагаемый доход застрахованных лиц.

Показатель численности застрахованных лиц рассчитывается исходя из потребностей 
актуарных расчетов в нескольких видах:

—	 по численности застрахованных лиц, за которых работодателем представлены  
в ПФР индивидуальные сведения;

—	 по количеству поданных индивидуальных сведений;
—	 по облагаемому доходу.
При сравнении указанных показателей можно установить количество мест работы, при-

ходящихся в среднем на одно занятое застрахованное лицо, а также среднюю величину 
облагаемого дохода на одно застрахованное лицо, средний доход, средний максимальный  

1	 Нумерация приведена в соответствии с правилами, используемыми в витрине OLAP базы данных акту-
арных расчетов ПФР.
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и минимальный доходы по возрастам и т. д. Данный отчет позволяет сформировать указан-
ные показатели по основным, льготным и уникальным категориям застрахованных лиц.

4.	 Отчет П10. Взносы на страховую часть пенсии (численность ЗЛ, суммы начисленных 
и уплаченных взносов; основные и льготные категории).

5.	 Отчет П11. Взносы на накопительную часть пенсии (численность ЗЛ, суммы начис-
ленных и уплаченных взносов; основные и льготные категории).

Отчеты предназначены для характеристики численности застрахованных лиц, по ко-
торым подавались индивидуальные сведения за работников и которым были начислены 
взносы на страховую и накопительную пенсии независимо от года подачи.

На основе информации указанных отчетов формируются показатели:
—	 по численности застрахованных лиц по начисленным взносам на страховую и нако-

пительную пенсии в отчетном году;
—	 по численности застрахованных лиц по уплаченным взносам на страховую и нако-

пительную  пенсии в отчетном году;
—	 по суммам начисленных взносов на страховую и накопительную пенсии в отчетном 

году;
—	 по суммам уплаченных взносов на страховую и накопительную пенсии в отчетном 

году.
Полученные результаты применяются для анализа и оценки долгосрочных условий  

в системе обязательного пенсионного страхования в части обеспечения доходной состав-
ляющей бюджета ПФР и формирования пенсионных прав застрахованных лиц с учетом 
особенностей всех возрастных групп, уровня доходов (заработка) и различных видов  
экономической деятельности застрахованных лиц.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Для решения стратегической задачи повышения уровня экономического обоснова-
ния развития пенсионной реформы в России, формирования государственной бюд-
жетной и социальной политики авторами проведен анализ информационных ресурсов  
Пенсионного фонда РФ и Росстата.

В результате актуарного анализа выявлены существенные расхождения данных систе-
мы персонифицированного учета ПФР и отчетности Росстата по численности наемных ра-
ботников, по размеру и распределению заработка застрахованных лиц и др. Причиной 
этих расхождений являются полнота охвата объекта и методические различия в расчете 
этих показателей, обусловленные ведомственной спецификой. Разработаны методические 
предложения, позволяющие принципиально решить данную проблему.
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МИРОВАЯ ЭКОНОМИКА. ФИНАНСОВАЯ АНАЛИТИКА

УДК 336.74

Переход России к плавающему обменному курсу в конце 2014 г. и по-
следовавшее за этим событием усиление негативных процессов в эконо-
мике поставили перед обществом много новых вопросов, среди которых 
один из самых важных — вопрос о целесообразности и своевременно-
сти совершенного Банком России перехода к новому режиму обменного 
курса.

Безусловно, изменение режима обменного курса в России в наибольшей степени 
повлияло на состояние внутренней экономики страны, а также в определенной сте-
пени на государства ЕврАзЭС1. В то же время Китай, неожиданно для мирового 

сообщества объявивший девальвацию юаня в августе 2015 г., спровоцировал колебания 
валютных и фондовых рынков почти во всех регионах. После этого события специалисты 
заговорили о новом витке валютных войн. Вслед за Китаем о девальвации тенге, а так-
же переходе к режиму плавающего обменного курса объявил Казахстан. Однако могут 
ли данные меры решить внутренние проблемы национальных экономик — этот вопрос  
остается открытым.

В целом вопрос о том, какой режим обменного курса является предпочтительным 
для той или иной страны, не теряет своей актуальности уже более 25 лет. Особую зна-
чимость проблема выбора режима обменного курса приобрела после кризисов в Азии, 
России, Бразилии и Аргентине конца 90-х годов ХХ века. Именно тогда в центре дискуссии  
оказалась тема выбора между фиксированным и плавающим режимами обменного курса.

1	 Подробно о каналах интеграционного взаимодействия в странах ЕврАзЭС см.: Навой А. В. Создание 
институциональных предпосылок для обеспечения финансовой стабильности и национальной безопасности  
России // Научно-исследовательский финансовый институт. Финансовый журнал. 2015. № 1 (23). С. 72–78.

Использование режима 
плавающего обменного курса 
в странах с переходной 
экономикой
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Защитники режима плавающего обменного курса утверждали, что все кризисы проис-
ходили в странах, где существовала привязка национальной валюты к одной из ведущих 
мировых валют и, следовательно, режим фиксированного обменного курса стал причиной 
этих финансовых кризисов. Сторонники фиксированного обменного курса утверждали, 
что существуют примеры «хорошего» фиксирования и «плохого»; к «хорошему» фиксиро-
ванию, например, относится привязка обменного курса к доллару. Несмотря на долгий 
период развития теории и огромное количество работ, написанных с тех пор по проблеме 
обменных курсов и их выбора, единого мнения о предпочтительности обменного курса 
для той или иной страны не существует до сих пор.

Следуя за публикацией A. Ghosh и др.2, экономисты подразделяют режимы обменно-
го курса на три основные группы: привязка к той или иной валюте, переходный режим 
и плавающий режим обменного курса, хотя существует намного больше модификаций 
режимов. МВФ в рамках этих трех групп выделяет несколько отдельных видов режимов:

1.	 Режимы фиксированного курса:
—	 режим без отдельного законного средства платежа;
—	 режим валютного управления или валютного совета;
—	 прочие традиционные режимы фиксированного курса.
2.	 Переходные режимы:
—	 режим стабилизированного курса;
—	 фиксированный курс с возможностью корректировки;
—	 прочие режимы с возможностью корректировки курса;
—	 фиксированный курс в рамках горизонтального коридора;
—	 прочие режимы управляемого курса.
3.	 Режимы плавающего курса:
—	 плавающий курс;
—	 свободно плавающий курс3.
Анализируя данные международной статистики (в частности, публикуемые МВФ), лег-

ко можно заметить, что в последние годы (с 2008 по 2014 г.) среди стран — членов этой 
организации наблюдается устойчивое снижение числа стран, использующих режимы 
плавающего обменного курса (с 42 до 34 %). В то же время процент стран, использую-
щих различные модификации привязанного и фиксированного курса, увеличивается —  
с 40 до 43,5 % и с 12 до 13 % соответственно (рис. 1)

Рисунок 1
Страны с различными режимами обменного курса, % от общего числа стран
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Источник: составлено авторами по данным Annual Report on Exchange Arrangements and Exchange Restrictions / 
IMF 2014 (http://www.imf.org/external/pubs/nft/2014/areaers/ar2014.pdf).

2	 Ghosh A., Gulde A., Ostry J. Does the Nominal Exchange Rate Regime Matter? / NBER Working Paper, 1997. № 5874.
3	 Annual Report on Exchange Arrangements and Exchange Restrictions / IMF, 2014 (http://www.imf.org/

external/pubs/nft/2014/areaers/ar2014.pdf).
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Такая динамика, возможно, связана с особенностями воздействия отдельных режимов 
на экономическое развитие страны. Впрочем, единства мнений по этому вопросу в на-
учной литературе также нет, несмотря на то что огромное количество работ, посвященных 
этим вопросам в конце 90-х годов, казалось бы, полностью исчерпало данную тему.

ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ ВЫБОРА РЕЖИМА ОБМЕННОГО КУРСА

Например, исследование S. Edwards4 показывает, что страны с нестабильной экономи-
ческой ситуацией редко выбирают обменный курс, основанный на привязке к одной из 
мировых валют, страны с более низким темпом роста и более мягкими ограничениями 
на движение капитала предпочитают более жесткий режим обменного курса, а наиболее 
развитые страны имеют тенденцию вводить плавающий обменный курс.

В своем исследовании J.-M. Rizzo5 проанализировал выбор режима обменного курса 
в развивающихся странах за двадцатилетний период и сделал вывод, что страны с низкой 
инфляцией предпочитали вводить фиксированный, а не плавающий обменный курс.

Исследование I. Domaç и др.6 показывает, что страны с переходной экономикой пред-
почитают не вводить плавающий режим обменного курса, если у них небольшой бюджет-
ный дефицит, высокий удельный вес внешнеторгового оборота в ВВП и хорошо развиты  
частный сектор и внутренний рынок. В то же время страны, у которых есть широкий 
доступ к внешним финансовым рынкам и большая доля резервов в денежной базе,  
выбирают более гибкий режим обменного курса.

Хотелось бы также отметить еще один важный вывод, который сделали экономисты  
в конце века, — это существование так называемой «невозможной триады», суть которой 
в том, что страны не могут достичь одновременно трех целей: независимости денежно-
кредитной политики, стабильности обменного курса и полной финансовой интеграции. 
Они должны выбрать, какой целью они могут поступиться, чтобы достичь остальных, хотя 
большинство стран игнорируют этого выбор и пытаются уклониться от него различным 
образом, что зачастую провоцирует финансовые кризисы. Мало того, главный вывод из-
вестного исследования (R. Cooper)7 заключается в том, что свободное движение капитала  
и плавающий обменный курс в основном несовместимы, за исключением крупных  
диверсифицированных экономик с хорошо развитыми финансовыми рынками (стоит  
заметить, что к этой категории стран Россию трудно отнести).

Однако заметим, что из всех стран БРИКС (Бразилия, Россия, Индия, Китай и Южно-
Африканская Республика), по данным МВФ, Россия и Бразилия являются самыми финан-
сово открытыми, кроме того, в России наименьшее количество ограничений на движение 
капитала.

Остановимся также на выводах экономистов о воздействии режима обменного курса 
на макроэкономические показатели. Большинство исследователей отмечает заметное воз-
действие режима обменного курса на инфляцию. В основной массе работ авторы прихо-
дят к следующему выводу: фиксированный режим обменного курса при последовательной  
макроэкономической политике приводит к более низкой и стабильной инфляции.

Так, S. Edwards8 считает, что режим обменного курса влияет на показатели инфляции 
через введение финансовой дисциплины. Результаты исследования 53 стран в период  

4	 Edwards S. The Determinants of the Choice between Fixed and Flexible Exchange-Rate Regimes / NBER 
Working Paper. 1996. № 5756.

5	 Rizzo J.-M. The Economic Determinants of the Choice of an Exchange Rate Regime: a Probit Analysis // 
Economics Letters. 1998. Vol. 59. № 3. P. 283–287.

6	 Domaç I., Peters K., Yuzefovich Y. Does the Exchange Rate Regime Affect Macroeconomic Performance? 
Evidence from Transition Economies / IMF, 2001.

7	 Cooper R. N. Exchange Rate Choices / Harvard Institute of Economic Research Discussion Paper. 1999. № 1877.
8	 Edwards S. Exchange Rates as Nominal Anchors // Weltwirtschaftliches Archiv. 1993. Vol. 129. № 1. P. 1–32.
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с 1980 по 1990 г. показали, что страны с фиксированным обменным курсом имели более 
низкую инфляцию по сравнению со странами с плавающим обменным курсом. Одно из 
самых обширных исследований рассматривало эффект влияния номинального режима 
обменного курса на инфляцию и экономический рост, используя данные 136 стран за 
период с 1960 по 1989 г. Выявлено, что уровень инфляции был заметно ниже в странах  
с фиксированным обменным курсом по сравнению со странами с режимом плавающе-
го курса. Однако в работе отмечено, что склонность к высокой инфляции не наблюда-
ется в странах с высоким уровнем дохода, в которых существует свободно плавающий  
обменный курс9.

Исследования 90-х годов XX в. свидетельствовали также, что страны с переходными 
режимами имели показатели экономического роста лучше, чем страны с привязанной 
валютой или с плавающей. Существует два основных канала, через которые режим 
обменного курса влияет на рост ВВП: инвестиции и безработица, а также рост общей 
производительности труда. Было высказано мнение, что режим фиксированного обмен-
ного курса стимулирует инвестиции путем снижения неопределенности, волатильности 
обменного курса, реальной ставки процента. Кроме того, один из выводов исследования  
I. Domaç и др. гласил, что если страна с переходным режимом обменного курса переходит 
к плавающему, то у нее будет наблюдаться более высокая инфляция.

Кроме того, ряд исследований отмечал, что в странах, которые ввели привязку к другой 
валюте или переходные режимы, наблюдалась заметно лучшая фискальная дисциплина  
по сравнению с теми, кто выбрал плавающий режим.

Исследование R. Hausmann и др.10 показало, что в течение 1990-х гг. страны Латин-
ской Америки с фиксированным обменным курсом имели более развитые финансовые 
рынки (отношение М2/ВВП), более низкие процентные ставки, но и менее эффективную 
индексацию заработной платы, чем страны с плавающим обменным курсом. Было по-
казано, что денежно-кредитная политика при плавающем курсе была более проциклична, 
чем при фиксированном.

И наконец, в последнем докладе МВФ по России (2015 г.) содержится обобщение 
основных исследований относительно того, насколько сильно колебания обменного кур-
са воздействуют на динамику инфляции и инфляционные ожидания в развивающихся 
экономиках. Эксперты этой организации обнаружили, что, во-первых, важна величина  
колебаний обменного курса, т. е. чем сильнее снижение обменного курса, тем выше ин-
фляция. Пороговым значением они выбрали 20-процентное изменение курса. Если курс 
обесценивается на большую величину, то через полгода инфляция повышается на 45 %. 
Во-вторых, влияние ослабления обменного курса на инфляцию, по их расчетам, в пять 
раз сильнее, чем влияние укрепления курса. И, наконец, «в странах с таргетированием 
инфляции, как правило, отмечается меньшая передача воздействия обменного курса. Од-
нако это справедливо только в тех странах, где центральный банк заслужил достаточное 
доверие в закреплении инфляционных ожиданий»11.

АНАЛИЗ СОВРЕМЕННОЙ МЕЖДУНАРОДНОЙ СТАТИСТИКИ

Мы провели сравнение некоторых упоминаемых в литературе показателей в стра-
нах, использующих различные режимы обменных курсов. Были выбраны данные 
по всем странам — членам МВФ, относимым, согласно методике этой организации,  

9	 Ghosh A., Gulde A., Ostry J. Does the Nominal Exchange Rate Regime Matter?
10	Hausmann R., Gavin M., Pages-Serra C., Stein E. Financial Turmoil and the Choice of Exchange Rate Regime / 

Inter-American Development Bank, March 1999 (http://www.iadb.org/res/publications/pubfiles/pubs-122.pdf).
11	Российская Федерация. Консультации 2015 года в соответствии со статьей IV — пресс-релиз и доклад 

персонала / МВФ. С. 18 (https://www.imf.org/external/russian/pubs/ft/scr/2015/cr15211r.pdf).
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к разным режимам обменных курсов и средним значениям их показателей за период 
с 2000 по 2014 г. Оказалось, что в среднем ВВП стран с плавающим курсом (среднее 
по группе — $650 млрд) многократно превосходит ВВП стран с переходным курсом 
($154 млрд), а страны с фиксированным курсом характеризуются наименьшим ВВП  
(лишь $31 млрд).

Примерно таковы и результаты по показателю ВВП на душу населения. Страны  
с плавающим курсом характеризуются наивысшим уровнем рассматриваемого показа-
теля (более $17 тыс.), в странах с фиксированным курсом он в два раза ниже (почти  
$8 тыс.), а в странах с переходным режимом обменного курса он составляет лишь около 
$5 тыс. Эта ситуация вполне объяснима: страны с высокими показателями благосостояния  
склонны к использованию режима плавающего обменного курса.

Рисунок 2

ВВП на душу населения в странах с различными режимами обменного курса, $
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Источник: рассчитано авторами на основе данных МВФ (http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2015/01/
weodata/index.aspx).

Кроме того, упомянутые выше выводы исследователей показывали, что инфляция в целом 
также заметно выше в странах с плавающим курсом. У нас получилось подтвердить этот 
результат данными современной статистики. В группах стран с фиксированным и пере-
ходным режимом, по нашим расчетам, инфляция оказалась примерно на одном уровне.

Рисунок 3

Инфляция в странах с различными режимами обменного курса, %
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Источник: рассчитано авторами на основе данных МВФ (http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2015/01/
weodata/index.aspx).

Уровень доходов бюджета в процентах ВВП заметно ниже в странах с переходными  
режимами, а в группе стран с плавающим и фиксированным курсом доходы примерно 
на одном уровне.

Расходы бюджета в процентах ВВП выше в группе стран с плавающим курсом (35 %), 
чуть ниже в странах с фиксированным курсом (32 %) и самые низкие в странах с пере-
ходными режимами (27 %), что также находило свои объяснения в исследованиях, гово-
ривших о лучшей фискальной дисциплине в странах с переходными режимами обменных 
курсов.
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Рисунок 4

Доходы и расходы бюджета стран с различными режимами обменного курса, % ВВП

0

10

20

30

40

Доходы бюджета Расходы бюджета
фиксированный переходный плавающий фиксированный переходный плавающий

Источник: рассчитано авторами на основе данных МВФ (http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2015/01/
weodata/index.aspx).

И наконец, дефицит счета текущих операций в процентах от ВВП выше в странах с фикси-
рованным обменным курсом, и наименьший дефицит — в странах с переходным режимом 
обменного курса.

Таким образом, основные показатели и их динамика в целом подтверждают основные 
выводы проведенных ранее исследований.

Интересно также рассмотреть, как используют достижения экономической науки 
страны, экспортирующие нефть, и влияет ли используемый режим обменного курса на  
конкурентоспособность этих стран.

РЕЖИМЫ ОБМЕННЫХ КУРСОВ В СТРАНАХ, ЭКСПОРТИРУЮЩИХ НЕФТЬ

Посмотрим, какие режимы используют страны, экспортирующие нефть12, поскольку эко-
номики многих из них и внутренние валютные рынки, соответственно, сильно зависят от 
экспортных доходов. Из 20 стран, относящихся к крупнейшим экспортерам нефти, только 
6 стран используют режим плавающего курса, согласно классификации курсовых режи-
мов МВФ. К ним относятся Великобритания, Норвегия, Австралия, Индонезия, Мексика, 
Канада. Эти страны обладают также высоким уровнем национальной конкурентоспособ-
ности, согласно расчетам Всемирного экономического форума (ВЭФ). Поскольку Россия 
перешла к режиму плавающего обменного курса только в конце 2014 г., в статистике 
она по-прежнему попадает в категорию стран с переходными режимами. Вместе с тем 
воздействие экспорта нефти на российскую экономику велико и по прогнозам не будет 
снижаться в ближайшей перспективе13.

Большинство других стран — экспортеров нефти использует различные формы фикси-
рованного курса (валютный союз, режим без отдельного законного средства платежа —  
Эквадор), прочие традиционные режимы фиксированного курса (курсовой якорь — доллар 
США) — ОАЭ, Оман, Катар, Бахрейн, Саудовская Аравия). Данные страны обладают так-
же достаточно высоким уровнем национальной конкурентоспособности, за исключением  
Венесуэлы.

12	В этих странах большое значение придают исследованиям воздействия изменения мировых цен на 
нефть на внутреннюю экономику и разработке инструментария прогноза. См.: Швандар К. В., Плотников С. В., 
Бородин А. Д. Возможности моделирования при прогнозировании конъюнктуры мировых товарных рынков  
(на примере рынка нефти) // Деньги и кредит. 2010. № 4. С. 63–69.

13	См. Варьяш И. Ю., Швандар К. В., Бурова Т. Ф. Актуализация макроэкономических прогнозов в бюд-
жетном процессе // Научно-исследовательский финансовый институт. Финансовый журнал. 2014. № 4 (22).  
С. 118–128.
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Некоторые страны с переходными режимами, такие как Вьетнам и Казахстан, нахо-
дятся примерно в середине рейтинга конкурентоспособности, рейтинг других стран 
(например, Нигерии и Алжира) низок. В то же время в Малайзии наблюдаются хоро-
шие показатели по всем составляющим индекса конкурентоспособности, особенно по  
здравоохранению и образованию.

Рисунок 5 
Режимы валютных курсов в странах — экспортерах нефти  

и рейтинг конкурентоспособности

1

2

3

0

20

40

60

80

100

120

140

Ве
ли
ко

-
бр
ит
ан
ия

Но
рв
ег
ия

ОА
Э

Ка
на
да

Ка
та
р

М
ал
ай
зи
я

Ав
ст
ра
ли
я

Са
уд
ов
ск
ая

Ар
ав
ия

И
нд
он
ез
ия

Ку
ве
йт

Ба
хр
ей
н

Ом
ан

Ка
за
хс
та
н

Ро
сс
ия

М
ек
си
ка

Вь
ет
на
м

Ал
жи
р

Эк
ва
до
р

Ни
ге
ри
я

Ве
не
су
эл
а

Место в рейтинге конкурентоспособности,
левая шкала

Режим обменного курса
(1 – фиксированный курс,
2 – переходный режим,
3 – плавающий курс),
правая шкала

Примечание: поскольку Россия ввела плавающий курс только в конце 2014 г., на графике она отнесена к пере-
ходным режимам.
Источник: составлено авторами по данным Annual Report on Exchange Arrangements and Exchange Restrictions 
2014 / IMF: (http://www.imf.org/external/pubs/nft/2014/areaers/ar2014.pdf) и The Global Competitiveness 
Report / World Economic Forum (http://www.weforum.org/reports/global-competitiveness-report-2014-2015).

Если оценить корреляцию между рейтингом конкурентоспособности страны по расчетам 
Всемирного экономического форума (WEF) и режимом используемого валютного курса 
для всех стран, представленных на рисунке, то увидим хотя и не сильную, но значимую об-
ратную зависимость между режимом валютного курса и конкурентоспособностью страны: 
более свободный режим используют более конкурентоспособные страны. Что интерес-
но, почти во всех странах, находящихся на стадии, когда конкурентной основой являют-
ся инновации (согласно методологии WEF)14, существует режим плавающего обменного  
курса.

ПОСЛЕДСТВИЯ ВВЕДЕНИЯ ПЛАВАЮЩЕГО КУРСА В РОССИИ

Официально страна перешла к режиму плавающего обменного курса в ноябре  
2014 года. «С 10 ноября 2014 года Банк России упразднил действовавший механизм 
курсовой политики, отменив интервал допустимых значений стоимости бивалютной кор-
зины и регулярные интервенции на границах указанного интервала и за его пределами. 

14	Подробно об особенностях методологии расчета национальной конкурентоспособности см.: Швандар К. В. 
Международная конкурентоспособность: современный взгляд на концепцию. М.: МАКС Пресс, 2006.
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При этом новый подход Банка России к проведению операций на внутреннем рынке 
не предполагает полного отказа от валютных интервенций, их проведение возможно  
в случае возникновения угроз для финансовой стабильности»15.

Рисунок 6

Динамика обменного курса до и после изменения режима, рубль за доллар

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

01
.0

1.
20

13
01

.0
2.

20
13

01
.0

3.
20

13
01

.0
4.

20
13

01
.0

5.
20

13
01

.0
6.

20
13

01
.0

7.
20

13
01

.0
8.

20
13

01
.0

9.
20

13
01

.1
0.

20
13

01
.1

1.
20

13
01

.1
2.

20
13

01
.0

1.
20

14
01

.0
2.

20
14

01
.0

3.
20

14
01

.0
4.

20
14

01
.0

5.
20

14
01

.0
6.

20
14

01
.0

7.
20

14
01

.0
8.

20
14

01
.0

9.
20

14
01

.1
0.

20
14

01
.1

1.
20

14
01

.1
2.

20
14

01
.0

1.
20

15
01

.0
2.

20
15

01
.0

3.
20

15
01

.0
4.

20
15

01
.0

5.
20

15
01

.0
6.

20
15

01
.0

7.
20

15
01

.0
8.

20
15

Источник: составлено авторами по данным ЦБ РФ (http://www.cbr.ru/statistics).

Посмотрим, что показывает нам статистика. На графике чертой отделен временной ин-
тервал, когда официально был введен режим плавающего обменного курса, и мы видим 
результаты этого решения. Среди самых явных результатов — резкое снижение стоимости 
отечественной валюты относительно доллара (и других валют) и значительное повышение 
волатильности обменного курса.

Упомянутое ранее исследование МВФ призывает центральные банки «тщательно оце-
нивать последствия изменений обменного курса для инфляции». Однако эксперты под-
черкивают, что для России оценить такие последствия было сложно, поскольку похожих 
сильных изменений номинального обменного курса в последнее время не было. Тем не 
менее они призывают к осторожности в подходах к денежно-кредитной политике, посколь-
ку ряд условий указывает на сложную ситуацию. В частности, в документе указано, что  
«в конце 2014 — начале 2015 года курс рубля существенно снизился, что свидетельствует 
о сильных и относительно быстро проявляющихся последствиях для инфляции… недавнее 
повышение курса рубля, хотя и полезно для сдерживания инфляции, может не вызывать 
крупного снижения инфляции… введение гибкости в режим обменного курса часто со-
провождается повышением изменчивости по сравнению с нормальным уровнем, поэто-
му важно, чтобы ЦБ РФ добился доверия, создав якорь для инфляции и инфляционных  
ожиданий в рамках нового режима»16.

Действительно, по инфляции мы видим результаты, которые и должны были получить 
согласно приведенным выше многочисленным исследованиям, а именно — заметное 
ускорение роста цен. За первые семь месяцев 2015 г. (после введения плавающего 

15	История курсовой политики Банка России в 1999–2010 годах / ЦБ РФ (http://www.cbr.ru/dkp/?prtid= 
e-r_policy).

16	Российская Федерация. Консультации 2015 года в соответствии со статьей IV — пресс-релиз и доклад 
персонала.
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курса) относительно соответствующего периода предыдущего года рост индекса потреби-
тельских цен, характеризующий уровень инфляции, по данным Росстата, составил 16 %, 
за аналогичный период 2014 г. — 7,1 %. Подобное повышение цен и скачки обменно-
го курса, безусловно, оказали негативное влияние на деловую активность в стране и на  
ожидания как бизнеса, так и населения ее улучшения в перспективе.

Не произошло также, вопреки оговоренным в исследованиях возможностям, уско-
рения экономического роста: ВВП сократился на 3,4  % в первом полугодии 2015 г.,  
в соответствующем периоде 2014 г. он вырос на 0,6  %, промышленное производство  
сократилось на 3 %, в первом полугодии 2014 г. оно увеличилось на 1,5 %17.

Счет текущих операций платежного баланса, по оценке ЦБ РФ, увеличился по сравне-
нию с первым полугодием 2014 г. почти на $10 млрд. Однако профицит торгового баланса 
сократился на $13 млрд, в т. ч. экспорт уменьшился почти на 30 %, импорт — на 40 %18.

Отток частного капитала из страны сократился не так значительно, как можно было бы 
ожидать в текущей ситуации. В первом полугодии 2015 г. из страны было вывезено лишь 
на четверть меньше средств по сравнению с первым полугодием 2014 г. — $52,5 млрд 
(по оценке ЦБ РФ). По мнению аналитиков, это связано с активными действиями самого 
Банка России, в т. ч. по отзыву лицензий у банков. Сохраняющийся значительный отток 
капитала также в некоторой мере подтверждает результаты исследований по вопросам 
«невозможной триады», гласящие, что плавающий курс и свободное движение капитала  
в развивающихся странах сосуществовать практически не могут.

ВЫВОДЫ 

Статистические данные по современному состоянию экономик различных стран, в т. ч. 
России, вполне соответствуют выводам, сделанным за последние годы исследователями 
относительно последствий и силы воздействия режимов обменных курсов на экономику 
и ее основные показатели. Полученные результаты подтверждают, что введение плава-
ющего обменного курса способствует усилению инфляции, а в условиях повышения во-
латильности обменного курса риск увеличения инфляции еще более возрастает. И этот 
риск денежно-кредитные власти должны были предусмотреть заранее и использовать  
существующие рычаги для сдерживания инфляционных процессов.

В проведенный и представленный в статье анализ статистики по режимам обменно-
го курса сознательно не включены оценки воздействия на экономику других значимых 
факторов, таких как изменение конъюнктуры мирового рынка нефти, геополитическая 
напряженность, санкции и антисанкции. Это связано с желанием акцентировать внима-
ние на одном факторе — смене режима обменного курса, и том факте, что она произошла  
в трудный период для российской экономики и не спродуцировала ни одного положитель-
ного импульса для внутреннего или внешнего сектора российской экономики. Таким об-
разом, можно предположить, что переход к режиму плавающего курса был осуществлен 
не своевременно.

По каким критериям была выбрана дата изменения режима и какого эффекта следо-
вало ожидать, не могут сказать даже ответственные представители денежно-кредитных 
органов власти. Однако на основе существующего зарубежного опыта вполне можно  
было предсказать, например, резкое повышение инфляции после перехода к режи-
му плавающего обменного курса. Вместе с тем в прогнозах официальных органов по  
инфляции конца 2014 г. этот фактор не учитывался. Кроме того, к сожалению, не были 

17	Информация о социально-экономическом положении России / Росстат (http://www.gks.ru/wps/wcm/
connect/rosstat_main/rosstat/ru/statistics/publications/catalog/doc_1140087276688).

18	Статистика внешнего сектора / ЦБ РФ (http://www.cbr.ru/statistics/?Prtid=svs&ch=PAR_7237#CheckedItem).
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учтены последствия так называемой «невозможной триады», говорящей о том, что ре-
жим плавающего обменного курса плохо «уживается» со свободным движением капитала  
в развивающихся экономиках и что такая комбинация приводит к введению различного 
рода ограничений и регулированию де-факто. Возможно, был переоценен уровень раз-
вития российской экономики и особенно российского финансового рынка, которые были 
не готовы к введению нового режима. Следствием такого неподготовленного решения 
оказалась дополнительная нагрузка на российскую экономику, которая и так испытывала 
в тот момент серьезные трудности.
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В современных условиях системные риски на глобальном финансовом 
рынке формируются и передаются с участием не только банков, но  
и страховых компаний, компаний по ценным бумагам и инвестицион-
ных фондов. Однако характер деятельности страховых компаний, равно 
как и разнообразие институтов — участников рынка ценных бумаг, при-
водит к необходимости разработки иных методологических подходов  
к определению глобальных системно значимых финансовых институтов  
в страховом и фондовом секторах глобального финансового рынка.

Страховые компании существенно отличаются от банков по своей структуре и на-
правлениям деятельности, и, соответственно, отличаются природа и степень рисков,  
которые страховые компании транслируют в глобальную финансовую систему. По-

этому определенные индикаторы, отобранные для идентификации глобальных систем-
но значимых страховых компаний, отражают различные движущие силы возможных  
негативных эффектов.

СИСТЕМНО ЗНАЧИМЫЕ СТРАХОВЫЕ КОМПАНИИ

Свой вклад в решение проблемы идентификации системно значимых финансовых ин-
ститутов внесла Международная ассоциация органов страхового надзора (IAIS), разра-
ботавшая в 2013 г. методологию определения глобальных системно значимых страховых 

Определение глобальных 
системно значимых 
финансовых институтов 
в страховом и фондовом 
секторах финансового рынка

Продолжение статьи, опубликованной в «Финансовом журнале» № 3 за 2015 г. Статья выполнена в рам-
ках научно-исследовательской работы по гранту Российского гуманитарного научного фонда «Выявление угроз 
роста системного риска на российском финансовом рынке на основе определения уязвимостей финансовых 
институтов и домохозяйств к риску отмывания денег» (соглашение № 15-02-00600).
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компаний1. Фундаментальное положение методологии — концепция взаимосвязи стра-
ховых компаний и глобальной финансовой стабильности, в центре которой идеи о сег-
ментировании бизнеса и о преимущественном воздействии на глобальную финансовую 
стабильность нетрадиционной страховой деятельности и нестраховой деятельности стра-
ховых компаний и финансовых групп, где доминируют страховые компании. По мнению 
IAIS, бизнес страховых компаний и финансовых групп с их доминированием может быть 
сегментирован:

—	 на традиционную страховую деятельность,
—	 на смешанную и нетрадиционную страховую деятельность,
—	 на нестраховую финансовую и нестраховую производственную деятельность.
Далее следует ранжирование системной значимости указанных выше видов деятель-

ности от предельно значимой до потенциально значимой.
Подобно Базельскому комитету по банковскому надзору, IAIS также признает важность 

суждения регулятора и придания юридической силы результатам, полученным в ходе ин-
дикаторного подхода. В свою очередь, в суждение регулятора и придание юридической 
силы результатам согласно методологии IAIS включаются дополнительные качественные 
и количественные оценки. Дополнительные качественные оценки принимают форму 
подхода взвешивания по уровню рисков направлений деятельности компании, кото-
рый в свою очередь проистекает из концепции взаимосвязи страхования и финансовой  
стабильности.

Индикаторный подход для определения глобальных системно значимых страховых 
компаний так же, как и для банков, включает пять групп индикаторов. Авторы методо-
логии считают, что наибольшее влияние на системную значимость страховых компаний 
оказывают индикатор комплексности операций (удельный вес — 45 %) и индикатор вза-
имосвязанности (удельный вес — 40 %). Три оставшихся индикатора признаются менее 
значимыми и наделяются удельным весом по 5 % каждый.

Необходимо учитывать, что индикаторный подход позволяет выявить не всех потен-
циальных кандидатов на глобальную системную значимость среди страховых компаний.  
Дополняют этот список страховые компании, отобранные в результате взвешивания 
по уровню рисков их направлений деятельности. Такой подход увязывает удельный вес  
риска с соответствующим уровнем системной значимости отдельных направлений дея-
тельности страховой компании. Удельный вес рисков отражает позицию IAIS о том, что 
системная значимость в страховании напрямую связана с такими направлениями де-
ятельности, как нестраховая финансовая деятельность и нетрадиционное страхование. 
Такой подход используется как дополнительный источник информации при формирова-
нии суждения регулятора и придании юридической силы результатам. В свою очередь, 
оценочный подход не использует индикаторы как доказательство системной значимости, 
т. к. они могут не учитывать некоторые виды активности с высоким уровнем риска, но 
комплексно оценивает каждое направление деятельности страховой компании.

Этап сбора данных о деятельности страховых и инвестиционных компаний вызывает 
наибольшие сложности у международных организаций и государственных регуляторов.  
В отношении страховых компаний проблемой оказался закрытый (непубличный) доступ 
ко многим необходимым показателям, а также отсутствие достаточной истории наблюде-
ний. В связи с этим для определения глобальных системно значимых страховых компаний 
IAIS использовала данные глобальных страховых групп, отобранных по определенным 

1	 Global Systemically Important Insurers: Initial Assessment Methodology / IAIS, July 2013 (www.iaisweb.org/
view/element_href.cfm%3Fsrc%3D1/19151.pdf&rct=j&frm=1&q=&esrc=s&sa=U&ei=wc9cVLydKou-PLKIgfgD&ved= 
0CBMQFjAA&usg=AFQjCNHz4CdGS_BARcsfPxdksujwJVefLA).
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критериям. Конфиденциальный характер информации — также препятствие при сборе 
данных о деятельности инвестиционных компаний. Как отмечает Международная органи-
зация комиссий по ценным бумагам, хотя государственные органы регулирования имеют 
доступ к необходимой информации, большая ее часть носит инсайдерский характер, что 
препятствует ее использованию для оценки глобального системного риска. Кроме того, 
широко варьируется достоверность данных о деятельности инвестиционных компаний, 
т. к. в этом секторе традиционным центром внимания регуляторов выступает защита  
инвесторов/потребителей финансовых услуг.

При внедрении методологии идентификации глобальных системно значимых страхо-
вых компаний стало очевидным, что использование индикаторного подхода недостаточно, 
чтобы подтвердить, все ли отобранные страховые компании являются системно значи-
мыми. Для этих целей был сформирован следующий этап методологии — учет суждения 
регулятора. IAIS взаимодействует с каждым органом регулирования страховой компа-
нии — кандидата в список глобальных системно значимых страховщиков и учитывает их 
мнение о полученных результатах оценки. Если возникает потребность в дополнительном 
анализе, IAIS использует информацию из публичных источников, а также получаемую 
от органов регулирования. Если суждения регулятора отличаются от результатов оцен-
ки в рамках индикаторного и оценочного подходов, IAIS тщательно изучает аргументы  
регулятора.

В соответствии с рейтингом страховых компаний, составленным на основе индика-
торного подхода с учетом суждения регулятора, Совет по финансовой стабильности и на-
циональные регуляторы, консультируясь с IAIS, составляют список глобальных системно 
значимых страховых компаний.

По состоянию на июль 2013 г. перечень глобальных системно значимых страховых 
компаний включал: 1) Allianz SE; 2) American International Group, Inc.; 3) Assicurazioni 
Generali S.p.A.; 4) Aviva plc; 5) Axa S.A.; 6) MetLife, Inc.; 7) Ping An Insurance (Group) Company  
of China, Ltd.; 8) Prudential Financial, Inc.; 9) Prudential plc.2

В ноябре 2014 г. был опубликован обновленный перечень глобальных системно зна-
чимых страховых компаний, включавший те же компании, что и в 2013-м. В пресс-релизе 
указано, что в ноябре 2015 г. произойдет пересмотр методологии идентификации гло-
бальных системно значимых страховых компаний3. Таким образом, будут исправлены  
несовершенства нынешней методологии и учтены новые факторы внешней среды.

СИСТЕМНО ЗНАЧИМЫЕ ИНВЕСТИЦИОННЫЕ ФИНАНСОВЫЕ ИНСТИТУТЫ

В 2014 г. к существующим методологиям оценки глобальных системно значимых банков  
и страховых компаний добавилась методология определения небанковских и нестрахо-
вых глобальных системно значимых финансовых институтов4, разработанная Советом  
по финансовой стабильности совместно с Международной организацией комиссий по 
ценным бумагам (IOSCO)5. Исследуемые финансовые институты не включают инфраструк-
турные институты финансового рынка, т. к. в соответствии с позицией IOSCO и Комите-
та по платежным системам Банка международных расчетов (Committee on Payment and 

2	 Global systemically important insurers (G-SIIs) and the policy measures that will apply to them / Financial 
Stability Board (http://www.financialstabilityboard.org/wp-content/uploads/r_130718.pdf?page_moved=1).

3	 2014 update of list of global systemically important insurers (G-SIIs) / Financial Stability Board (http://www.
financialstabilityboard.org/wp-content/uploads/r_141106a.pdf).

4	 Для лучшего понимания в дальнейшем мы будем использовать термин «инвестиционные финансовые 
институты» вместо «небанковские и нестраховые финансовые институты».

5	 Assessment Methodologies for Identifying Non-Bank Non-Insurer Global Systemically Important Financial  
Institutions / Financial Stability Board (http://www.financialstabilityboard.org/2014/01/r_140108-2/?page_moved=1).
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Settlement Systems, CPSS6) все инфраструктурные институты признаются системно зна-
чимыми или критически важными, по крайней мере для финансового рынка той страны, 
где они расположены7.

Финансовый стресс и потери сектора инвестиционных компаний могут быть переда-
ны другим финансовым институтам и секторам и таким образом потенциально оказать 
влияние на глобальную финансовую стабильность, поэтому важно отметить, что инвести-
ционные компании имеют существенно различающиеся бизнес-модели и риск-профили, 
которые по многим аспектам отличны от банков и страховых компаний. Эти различия, 
комбинированные с ограничением в получении приемлемой информации для оцен-
ки системных рисков инвестиционных компаний в глобальном контексте, затрудняют 
формирование комплексного представления, которое бы включало все существующие  
трансмиссионные механизмы для любых инвестиционных компаний.

Поэтому Совет по финансовой стабильности совместно с IOSCO выделил три направ-
ления (канала), посредством которых финансовые проблемы инвестиционных компаний 
наиболее вероятно передадутся другим финансовым институтам и секторам:

а)	 подвергание риску кредиторов, контрагентов, инвесторов и других лиц, причастных 
к инвестиционной компании (канал «контрагенты»);

б)	 ликвидация активов инвестиционной компании, которая может привести к сни-
жению цен на активы и, соответственно, оказать значительное негативное воздействие 
на торговлю или финансирование на основных финансовых рынках, а также обусловить 
существенные потери и проблемы с финансированием для других компаний со схожей 
структурой активов (рыночный канал);

в)	 неспособность или нежелание инвестиционных компаний обеспечить рыночных 
участников или клиентов критически важной функцией/услугой, для которой нет готовых 
заменителей (субститутов) (канал заменяемости).

В отличие от рассмотренных выше методологий методология идентификации глобаль-
ных системно значимых небанковских и нестраховых компаний должна применяться 
к широкому кругу компаний, часто имеющих различную юридическую форму, бизнес-
модели и риск-профили. Следовательно, она должна быть гибкой, чтобы учесть различ-
ные риски (или негативные факторы), которым подвергаются компании разного типа, 
а также обеспечить определенную степень последовательности (единства) для всей со-
вокупности таких компаний. Для этого были использованы группы индикаторов, уже из-
вестные по банковской и страховой методологиям, и внутри каждой группы определены  
детализированные показатели в зависимости от типа инвестиционной компании.

Среди всех небанковских и нестраховых компаний были отобраны три типа, на кото-
рые в совокупности приходится 70–80 % финансовых активов небанковских и нестрахо-
вых компаний: финансовые компании, брокерские и дилерские компании и инвестицион-
ные фонды (коллективные инвестиционные схемы и хедж-фонды)8. Над индикаторами для 
финансовых компаний работает Совет по финансовой стабильности, над индикаторами 
для брокеров-дилеров и инвестиционных фондов — IOSCO.

Поскольку данная методология является предметом обсуждения для бизнес-со-
общества, то в ней не указаны удельный вес каждой из групп индикаторов, а также  

6	 С июня 2014 г. Комитет по платежным системам Банка международных расчетов (Committee on 
Payment and Settlement Systems, CPSS) переименован в Комитет по платежам и рыночной инфраструктуре  
(Committee on Payments and Market Infrastructures (CPMI) (http://www.bis.org/press/p140901.htm ).

7	 См.: Principles for Financial Market Infrastructures (http://www.bis.org/publ/cpss101.htm).
8	 Оценка проводилась Советом по финансовой стабильности на основе данных 25 стран на конец  

2012 г. См.: Global Shadow Banking Monitoring Report / FSB 2013 (www.financialstabilityboard.org/
publications/r_131114.pdf).
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не осуществлялась ее практическая апробация. Соответственно, список глобальных  
системно значимых инвестиционных компаний также пока не составлен.

Как отмечалось выше, идентификации глобальных системно значимых компаний 
в инвестиционном секторе свойственны проблемы со сбором полных и достоверных 
данных. В связи с этим большую роль играет суждение регулятора (в сравнении с бан-
ковской и страховой методологией). Методология идентификации глобальных системно 
значимых инвестиционных компаний полагается на детальный анализ, осуществленный 
в основном национальными регуляторами, который дополняется механизмами инфор-
мационного взаимодействия и межнациональной координации. В будущем применение 
данной методологии станет предметом межнационального надзора, чтобы гарантировать 
последовательное применение и избежать арбитража как между странами, так и между  
секторами.

Рассмотрим подробнее те небанковские и нестраховые компании, на которые в первую 
очередь нацелена эта методология.

В документе, разработанном IOSCO и Советом по финансовой стабильности, указано, 
что финансовые компании — это финансовые учреждения, которые обеспечивают фи-
нансовыми средствами физические лица и компании, а именно: 1) филиалы, дочерние  
и зависимые общества банков (не являющиеся банками и страховыми компаниями);  
2) небанковские и нестраховые компании, которые принадлежат предприятиям или 
дистрибьюторам и финансируют продажи только продуктов «родительских» компаний;  
3) специализированные провайдеры финансовых услуг, которые склонны финансиро-
вать только один определенный тип активов; 4) небанковские и нестраховые компании,  
функционирующие на различных финансовых рынках9.

Направления финансирования, в которых присутствуют финансовые компании, вклю-
чают четыре категории: финансирование потребления (ссуды физическим лицам, кре-
дитные карты, микрозаймы и другое), ипотечное финансирование, финансирование, 
связанное с транспортными средствами (автокредиты, лизинг транспортных средств), 
кредитование бизнеса (лизинг оборудования, факторинг).

Во многих странах финансовые компании выступают важными кредиторами реаль-
ного сектора экономики. Они значимы в определенных типах финансирования, таких 
как факторинг и автокредитование. Следовательно, внезапный отзыв денежных средств 
из финансовых компаний (например, из-за финансового кризиса или банкротства)  
и их быстрая замена на другие типы финансовых институтов может вызвать осложне-
ния. Финансовые компании в основном фондируют себя, используя банковские ссуды, 
коммерческие ценные бумаги, финансирование от родительской компании. Такой на-
бор источников финансирования может сделать финансовые компании уязвимыми  
к системному риску, передаваемому с использованием «контрагентского» канала, осо-
бенно если они имеют высокий уровень заимствований или если их фондирование носит  
относительно краткосрочный характер в сравнении со срочностью их активов.

Рыночные посредники в основном включают финансовые институты, которые зани-
маются управлением индивидуальными портфелями ценных бумаг. Регулирование броке-
ров и дилеров в общем понимается как идентификация и снижение рисков, относящихся 
к капиталу и активам клиентов, а также к доверию на рынке. Так, неплатежеспособность 
рыночного посредника может привести к потере активов клиента или снизить уровень 
доверия на рынке в целом. Действия рыночных посредников строго контролируются госу-
дарственными регуляторами с точки зрения защиты интересов инвесторов. В этом аспек-
те уровень системного риска минимизирован. Несмотря на это, банкротство рыночного 

9	 Assessment Methodologies for Identifying Non-Bank Non-Insurer Global Systemically Important Financial 
Institutions.
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посредника, имеющего широкие обязательства перед другими финансовыми института-
ми, может иметь дестабилизирующее влияние на других системно значимых контраген-
тов или через каскадный эффект на множество контрагентов, что может привести к еще 
более высокой нестабильности финансовой системы. Некоторые рыночные посредники 
могут вносить риски в финансовую систему через свою внутрисистемную деятельность 
(взаимосвязи) или подвергаться влиянию рисков, возникающих в деятельности иных  
подразделений группы, в которую входит рыночный посредник.

Финансовые проблемы рыночного посредника могут также воздействовать через ры-
ночные каналы. Рыночные посредники зачастую выступают ключевыми кредиторами 
или заемщиками в финансовой системе, и в периоды кризиса возникает вероятность  
увеличения маржин-коллов или срочных распродаж на рынке.

Третьим финансовым институтом, который рассматривается в методологии особо, 
являются коллективные инвестиционные схемы, включающие различные категории  
фондов10.

Для инвестиционных фондов применимы два канала распространения системных  
рисков из трех, выделенных Советом по финансовой стабильности совместно с IOSCO.

1.	 Канал контрагентов. Риски через этот канал могут возникать, когда финансовые 
проблемы или банкротство инвестиционных фондов приводят к потерям или другим 
проблемам, нанесенным банкам, брокерам и другим контрагентам, если инвестици-
онные фонды выступают источником долгосрочного финансирования для контраген-
тов. Потери фондом инвестиций могут генерировать тяжелые потери для контрагентов  
и дестабилизировать кредиторов (в т. ч. системно значимых).

2.	 Рыночный канал. Этот канал описывает косвенные потери от финансовых проблем 
или банкротства инвестиционных фондов для других рыночных участников. В периоды 
стресса ускоренная ликвидация рыночных позиций фондами может вызвать временные 
искажения в рыночной ликвидности или в ценах, что косвенно вызывает проблемы у дру-
гих рыночных участников. Вероятность ускоренной ликвидации и рыночных искажений 
может быть усилена использованием фондом левериджа, особенно в случае «бегства» 
в другие источники финансирования. Другой пример — потеря уверенности инвесто-
ров в определенном классе активов как результат проблем определенного фонда, веду-
щих к «бегству» из других фондов, представляющих схожие цели или имеющих схожую  
инвестиционную стратегию.

В дополнение, из чисто системных соображений фонды имеют специфическое свой-
ство «поглотителя шока», которое отличает их от банков. В частности, инвесторы фон-
да абсорбируют негативные эффекты, которые могут быть вызваны проблемами или 
даже банкротством фонда, снижая таким образом конечный эффект заражения для  
финансовой системы.

Авторы методологии отмечают, что финансовые компании, рыночные посредники  
и инвестиционные фонды следует рассматривать как первый этап в разработке конкрет-
ных индикаторов, на котором работа Совета по финансовой стабильности по развитию 
индикаторов для других типов финансовых учреждений не заканчивается. Следующий  
этап — руководство для государственных органов по оценке глобальной системной 
значимости всех других небанковских и нестраховых финансовых учреждений. Такие  
учреждения включают любые корпорации, партнерства или другие юридические струк-
туры, которые напрямую задействованы в финансовом посредничестве или в дополни-
тельных видах финансовой деятельности и которые не попадают в уже разработанные  
методологией оценки.

10	В определение коллективных инвестиционных схем включены и открытые, и закрытые фонды, вне  
зависимости от того, торгуются их паи на организованных или неорганизованных рынках.
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Таким образом, различия методологических подходов к идентификации глобальных  
системно значимых финансовых институтов заключаются в следующем:

—	 степень проработанности подходов;
—	 применение дополнительных к индикаторному методов (для страховых компаний 

— взвешивание по риску отдельных направлений деятельности страховой компании; для 
инвестиционных компаний — экспертные оценки национальных регуляторов);

—	 механизмы влияния на глобальную финансовую стабильность (в страховом сек-
торе — это нетрадиционная страховая деятельность и нестраховая финансовая деятель-
ность компаний; в фондовом секторе — это рыночный канал, канал контрагентов и канал  
заменяемости).

Подводя итог, отметим, что выявленные общие черты в методологиях оценки глобаль-
ных системно значимых финансовых институтов комплексно развивают исследования 
системного риска на финансовом рынке. Они определяют круг глобальных системно 
значимых финансовых институтов и таким образом концентрируют внимание между-
народных и национальных регуляторов на их деятельности; позволяют структурировать 
меры регулятивного воздействия на различные типы финансовых институтов; задают 
вектор развития подходов к оценке и регулированию национальных системно значимых  
финансовых институтов.
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21–22 октября 2015 г. в Научно-исследовательском финансовом инсти-
туте (НИФИ) состоялась I Всероссийская конференция по инициативно-
му бюджетированию. Организаторами конференции выступили Фонд  
Кудрина по поддержке гражданских инициатив, Научно-исследовательский 
финансовый институт, Всемирный банк.

Во вступительном слове директор НИФИ В. С. Назаров обратил внимание участни-
ков конференции на важность феномена инициативного бюджетирования (ИБ), 
из которого, как из «чечевичного зерна», прорастает новая бюджетная практика. 

Роль партисипаторного бюджетирования для поддержки гражданских инициатив осветил 
в своем приветственном слове А. Л. Кудрин. Как вернуть связь граждан с бюджетом стра-
ны, регионов и муниципалитетов? Вопрос, на который отвечают практики инициативного 
бюджетирования. Определение приоритетов расходования бюджетных средств — едва ли 
не главная задача, которую решает партисипаторное бюджетирование. Тем самым муни-
ципалитеты получают новый инструмент для определения важнейших проблем жителей  
и приоритетности их решения в условиях дефицита финансирования.

Лейтмотивом выступления заместителя министра финансов Российской Федерации  
А. М.  Лаврова было рассмотрение степени влияния двух процессов — «Бюджета для 
граждан» и инициативного бюджетирования — на экономию бюджетных средств. Россий-
ская Федерация по праву занимает высокое одиннадцатое место в рейтинге открытости 
бюджетов Международного бюджетного партнерства, однако материалы «Бюджета для 
граждан» не всегда оказываются востребованными целевой аудиторией. Инициативное 
бюджетирование может стать едва ли не лучшим способом привлечь внимание к «Бюдже-
ту для граждан». Существенное увеличение числа регионов, реализующих практики ини-
циативного бюджетирования, является главной целью подписанного Минфином России  
и Всемирным банком Меморандума о сотрудничестве в данной сфере.

Опыт поддержки местных инициатив — тема приветственного слова Сильви Боссутро, 
исполняющего обязанности директора Всемирного банка по России. Одной из лучших прак-
тик международной организации в России стала Программа поддержки местных инициатив 
(ППМИ). Восемь регионов РФ имеют опыт реализации данной программы. Компетенции, 
накопленные консультантами, дают все основания для ее расширения. В настоящее время  

Инициативное бюджетирование 
в Российской Федерации: 
основные особенности 
и результаты
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в рамках подписанного Меморандума совместно с НИФИ Минфина России начата под-
готовка Соглашения о реализации комплексной Программы развития и регулирования 
инициативного бюджетирования в регионах РФ. Высокая оценка научного вклада кол-
лектива НИФИ прозвучала в приветственном слове заместителя председателя Комитета  
Совета Федерации по социальной политике И. Н. Чернышова, вручившего директору НИФИ  
В. С. Назарову почетную грамоту Совета Федерации Федерального собрания РФ.

Доклад руководителя Центра инициативного бюджетирования НИФИ В. В.  Вагина  
«От инициативного бюджетирования к бюджетам народных инициатив» был посвящен 
особенностям первого этапа развертывания партисипаторного, т. е. основанного на не-
посредственном участии граждан, бюджетирования в РФ. На этапе инициативного бюд-
жетирования проявилась совокупность разнообразных, основанных на гражданской 
инициативе практик по решению вопросов местного значения при непосредственном 
участии граждан в определении и выборе объектов расходования бюджетных средств, 
а также в последующем контроле за реализацией отобранных проектов. Среди важных 
особенностей этапа инициативного бюджетирования следует назвать софинансирование 
гражданами отобранных проектов. Применение практик инициативного бюджетирования 
дает существенную экономию бюджетных средств и повышение эффективности государ-
ственных и муниципальных расходов за счет общественного контроля и бережной эксплу-
атации созданных объектов. Заслуживают упоминания и социальные эффекты инициатив-
ного бюджетирования: вовлечение граждан в «Бюджет для граждан», решение острых, но 
«незаметных» для органов госуправления проблем территорий, повышение уровня дове-
рия населения к власти, искоренение иждивенческих настроений, формирование идео-
логии партнерства граждан и органов муниципальной власти, содействие формированию 
территориальных сообществ.

Выступающий отметил, что 2015 г. стал годом начала исследования проблем, поис-
ка места практик ИБ в сложившейся бюджетной практике, а также годом формирования 
Программы развертывания ИБ в регионах РФ. Реализация данной программы возможна 
путем создания гибкой системы мотивирования к участию органов государственной и му-
ниципальной власти субъектов РФ в рамках уже действующей модели Открытого бюджета 
через рейтинги, закрытые конкурсы и т. д. Настало время создания координационных 
советов инициативного бюджетирования на федеральном уровне и уровне субъектов 
Федерации. Ключевыми звеньями реализации Программы станут региональные проект-
ные центры, на которые возложена цель подготовки консультантов и работников органов 
власти к практическим аспектам развертывания и регулирования инициативного бюдже-
тирования. В течение следующего 2016 г. предстоит выработать гибкую систему оцен-
ки эффективности региональных практик, разработать критерии оценки, инструменты 
оценивания, провести подготовительные мероприятия по организации рейтинга. Каждая 
гражданская инициатива, направленная на решение вопросов местного значения, улуч-
шение среды обитания, должна получить возможность бюджетного финансирования  
в рамках процесса участия граждан в бюджетном процессе.

В своем выступлении «Инициативное бюджетирование: партнерство вместо иждивен-
чества» губернатор Кировской области Н. Ю. Белых сообщил, что едва ли не важнейшей 
целью, которую ставит перед собой руководство области, реализуя проекты независимого 
бюджетирования, является искоренение иждивенческих настроений граждан, муниципа-
литетов. В Кировской области наряду с самой масштабной в Российской Федерации реги-
ональной Программой поддержки местных инициатив, совместно с Европейским универ-
ситетом в Санкт-Петербурге (ЕУСПб) при поддержке Фонда Кудрина, запущена программа 
«Народный бюджет», имеющая в своем основании каноническую практику партисипатор-
ного бюджетирования. В области внедряются и свои собственные практики, которые мож-
но отнести к инициативному бюджетированию, такие как социальные контракты в рамках 
программ социальной адаптации, предусматривающие выделение пособий на ведение до-
машнего хозяйства, или лекарственные контракты для жителей с заболеваниями сердечно-
сосудистой системы, предусматривающие оплату больными 10 % стоимости лекарств, но 
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при этом предполагающие встречные обязательства выполнять все предписанные врачом 
рекомендации. Результатом данной практики стало сокращение на 25 % числа вызовов 
«скорой помощи» в районах, реализовавших данную программу.

И. Е.  Шульга, руководитель Программы поддержки местных инициатив Всемирного 
банка, в своем выступлении охарактеризовал основные черты эволюции ППМИ, а также 
рассмотрел способы вовлечения граждан в бюджетный процесс. Закономерным итогом 
эволюции данной практики является выработка совместной с Министерством финансов 
РФ федеральной Программы развития и регулирования инициативного бюджетирования 
на 2016–2018 гг. Программа предполагает создание не менее 30 проектных центров, 
обучение основным практикам инициативного бюджетирования сотен консультантов  
и работников органов государственной и муниципальной власти.

Выступление ректора ЕУСПб О. В. Хархордина «Что такое вместе? Язык публичного об-
щения и коммуникаций в процессе партисипаторного бюджетирования» наряду с освещени-
ем опыта реализации партисипаторного бюджетирования в российских регионах содержало 
сравнительную характеристику российских практик. Почувствовать себя хозяевами своего 
города через управление частью городского бюджета — главная цель и особенность парти-
сипаторного бюджетирования. При этом отнюдь не обязательно участие всех горожан в дан-
ном процессе, и самой демократической процедурой остается жребий, определяющий, кто 
из горожан станет участником бюджетной комиссии. Академический взгляд на ход развития 
партисипаторного бюджетирования позволяет взглянуть на привычное по-новому.

Ряд выступлений представителей органов государственной и муниципальной власти 
регионов, имеющих опыт реализации практик инициативного бюджетирования, позволил 
участникам конференции увидеть реальный масштаб практики и получить из первых рук 
информацию об апробированном опыте. В числе уникальных особенностей программы 
Тверской области следует назвать «Школу ППМИ». Заместитель министра финансов Твер-
ской области И. И. Егоров рассказал, как ежегодно, накануне очередного года запуска  
программы, проходят обучение руководители муниципальных образований области.  
В компьютерном классе, с использованием интерактивных методов представители власти 
обучаются правилам реализации ППМИ и тому, как оказывать помощь инициативным 
группам, желающим реализовать свои проекты. С 2016 г. представители инициативных 
групп и все желающие смогут отслеживать судьбу своей заявки, ход работ на объектах,  
прошедших конкурсный отбор. Министр внутренней политики и развития местного само-
управления в Тульской области А. В.  Агеев в своем выступлении охарактеризовал ос-
новные этапы эволюции региональной программы «Народный бюджет». Одна из самых  
масштабных областных программ, «Народный бюджет» с каждым годом совершенству-
ется и набирает обороты. Среди новшеств 2016 г. следует отметить значительное увели-
чение предельной стоимости проектов: 5 млн руб. для проектов, связанных с ремонтом 
многоквартирных домов, 10 млн руб. для всех остальных. Из бюджета Тульской области на 
реализацию «Народного бюджета»-2016 выделено более 1 млрд руб.

Заместитель мэра Череповца Е. О. Авдеева в своем выступлении подчеркнула, что од-
ним из важнейших результатов сотрудничества с Европейским университетом по разверты-
ванию партисипаторного бюджетирования в их городе является стабильный уровень дове-
рия жителей местной власти — согласно опросам, рейтинг доверия не опускается ниже 60 %.

А. И. Палагута, глава Арзгирского муниципального района, был в числе первых глав мест-
ного самоуправления Ставропольского края, поддержавших и включившихся в Программу 
поддержки местных инициатив. Стартовавшая в 2007 г. в Ставрополье ППМИ продолжается 
до сих пор и является важным подспорьем при решении вопросов местного значения.

Форум проектов инициативного бюджетирования позволил всем участникам конфе-
ренции высказаться, поделиться собственными разработками и задать вопросы не только 
докладчикам, но и консультантам, активистам, модераторам различных проектов инициа-
тивного бюджетирования. Во второй день работы конференции состоялись мастер-классы 
консультантов ППМИ Всемирного банка и центра Res Publica Европейского университета, 
развивающего проект партисипаторного бюджетирования.
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Вопросы оптимизации налогообложения, равно как и прямого уклонения 
от оплаты налогов с использованием офшорных юрисдикций, давно появи-
лись в повестках дня развитых стран. Однако в последнее время в связи 
с глобализацией и либерализацией движения капиталов процессы уклоне-
ния от налогообложения с использованием офшорных юрисдикций приоб-
рели статус проблем, не просто приводящих к размыванию налоговых баз 
и недополучению доходов бюджетами отдельных государств, а создающих 
реальную угрозу их экономической и финансовой безопасности.

Исторически методология международного налогообложения формировалась в со-
обществе государств, входящих в Организацию стран экономического развития 
и сотрудничества (ОЭСР), а также под эгидой Организации Объединенных Наций 

(ООН). В результате были предложены две концепции типовых договоров об избежании 
двойного налогообложения, — ОЭСР и ООН, которые легли в основу международных  
договоров об избежании двойного налогообложения между отдельными странами.

Интенсивное развитие международной торговли и инвестиций было во многом обе-
спечено именно благодаря действию договоров об избежании двойного налогообложе-
ния, однако этот положительный аспект был омрачен явлением, которое получило назва-
ние «злоупотребление договорами об избежании двойного налогообложения» (tax treaty 
abuse). С годами форм злоупотреблений становилось все больше — это маневры с вы-
бором налогового резиденства, использование схем по выплате дивидендов, процентов 
и роялти для минимизации налогообложения, формирование гибридных конструкций,  
уклонение от статуса постоянного представительства и т. п.

Мировое сообщество — как развитые страны, так и страны с переходными экономи-
ками — пришло к осознанию, что решение этой проблемы невозможно в рамках одной 
страны. В ряде межгосударственных сообществ были приняты дополнительные меры по 
борьбе с уклонением от уплаты налогов с использованием низконалоговых юрисдикций. 
В частности, необходимо упомянуть принятие ОЭСР в 2013 г. Плана действий по борьбе  
с размыванием налоговой базы и выведением прибыли1. В нем акцент сделан на совершен-
ствующихся инструментах налоговой минимизации мультинациональными корпорациями  
и на использовании ими отличий в законодательных базах различных стран.

Рецензия подготовлена на публикацию: Международное налогообложение: размывание налоговой базы  
с использованием офшоров. Монография. Под ред. М. Р. Пинской. М.: Инфра-М, 2015.

1	 Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting. OECD, 2013 (www.oecd.org/ctp/BEPSActionPlan.pdf).

Актуальная монография 
«Международное налогообложение: 
размывание налоговой базы  
с использованием офшоров»



124 Финансовый журнал / Financial journal   №5 2015

Научная жизнь. Обзоры и рецензии

Библиография
1.	 Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting [Электронный ресурс] / OECD, 2013. Режим доступа:  

www.oecd.org/ctp/BEPSActionPlan.pdf. Дата обращения: 05.09.2015.

Описанные выше проблемы в полной мере относятся и к России, в которой в послед-
ние годы предприняты реальные шаги по противодействию использованию низконало-
говых юрисдикций. Среди наиболее заметных новаций стоит отметить принятие законо-
дательства о контролируемых иностранных компаниях (КИК). Для России, вне всякого  
сомнения, наступает и еще одно испытание в виде создания единого пространства в рам-
ках Евразийского экономического союза, что может привести к стремлению хозяйству-
ющих субъектов использовать различия в налоговом законодательстве стран-участниц  
и выбирать благоприятную в налоговом отношении юрисдикцию.

Таким образом, тема монографии, подготовленной авторским коллективом под руко-
водством М. Р. Пинской, представляется не просто актуальной, но злободневной и насущ-
ной. Российские налоговые органы, не имеющие столь богатого опыта противодействия 
уклонению от налогообложения с использованием низконалоговых юрисдикций, испыты-
вают острую потребность в качественном исследовании этого явления. Тем более что вы-
зовы и угрозы, исходящие от мировой проблемы, связанной с перемещением прибыли  
в низконалоговые юрисдикции, только нарастают.

В монографии предложена следующая структура изложения. Авторы начинают иссле-
дование с истоков проблемы офшоризации, анализируют российский и зарубежный опыт, 
представляя подробное описание Плана действий по борьбе с размыванием налоговой 
базы и выведением прибыли, реализуемого под эгидой ОЭСР. Авторы верно расставляют 
акценты, обращая внимание читателя на глобальные вызовы и угрозы, исходящие от про-
цессов, происходящих на международных рынках, и на риски, связанные с развитием 
цифровой экономики.

Еще один важный аспект, затронутый в работе, — раскрытие темы контролируемых ино-
странных компаний (КИК) и приведение рекомендаций для России. Последнее представляется 
весьма актуальным в связи с принятием закона о контролируемых иностранных компаниях.

Одной из стержневых проблем, вне всякого сомнения, является так называемый  
«налоговый шопинг» (treaty shopping), т. е. выбор налогоплательщиками наиболее благо-
приятных режимов, установленных в конкретных договорах об избежании двойного нало-
гообложения. Проблема известна также как злоупотребление договорами об избежании 
двойного налогообложения (treaty abuse). На наш взгляд, России еще предстоит произ-
вести глобальное исследование заключенных договоров об избежании двойного налого-
обложения с целью выявления слабых мест, приводящих к существенному перемещению 
налоговой базы в низконалоговые юрисдикции.

Важная часть работы авторского коллектива — описание опыта стран Таможенного со-
юза, в частности Казахстана и Беларуси, в области формирования и регулирования прак-
тики трансфертного ценообразования. На наш взгляд, эту тему было бы целесообразно  
развить в анализ практики избежания двойного налогообложения уже в рамках Евра-
зийского экономического союза (ЕАЭС) и не ограничиваться только трансфертным цено- 
образованием. Вопросы, связанные с функционированием механизмов международного  
налогообложения в рамках ЕАЭС, сейчас представляют особую актуальность.

Преимуществом работы авторского коллектива является предложение «дорожной карты» 
деофшоризации российской экономики с учетом лучшей мировой практики.

Таким образом, можно утверждать, что подготовленное исследование имеет логичную 
структуру, направлено на раскрытие актуальной для Российской Федерации практической 
темы — противодействие перемещению налоговой базы в офшорные юрисдикции. Вместе 
с тем необходимо отметить, что исследование проведено во многом в стиле интерпретации 
документов ОЭСР, в частности плана BEPS, Типовой конвенции об избежании двойного на-
логообложения и комментариев к ней. Однако, учитывая дефицит в России исследований 
на данную тематику, можно приветствовать стремление российских авторов открывать для 
читателя различные аспекты методологии в области избежания двойного налогообложения 
и противодействия переносу налоговой базы в офшорные юрисдикции.
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Я. А. Данилова, А. М. Лавров, В. В. Онищенко, Е. В. Покатович
Стимулирование субнациональных властей 
в проведении бюджетных реформ: российский опыт
В статье рассматривается российский опыт стимулирования бюджетных реформ на субнациональ-
ном (региональном и муниципальном) уровне в 2001–2014 гг. Исследована эволюция применения 
системы грантов на основе результатов (СГНР) в России на примере Фонда реформирования регио-
нальных финансов, Федерального фонда реформирования региональных и муниципальных финансов 
и субсидий на реализацию региональных программ повышения эффективности бюджетных расхо-
дов. Сделан вывод, что программа конкурсной поддержки бюджетных реформ достигла своих целей,  
обеспечив распространение комплексных стандартов и технологий управления субнациональными 
финансами. Предложены направления дальнейшего развития бюджетных реформ в России.
Ключевые слова: бюджетные реформы, субнациональные власти, управление региональными  
и муниципальными финансами, гранты, система грантов на основе результатов

Ya. Danilova, A. Lavrov, V. Onischenko, E. Pokatovich
Stimulation of the Sub-national Authorities in Realization of the Fiscal Reforms: 
Russian Experience
This article is focused on the Russian experience in fiscal reforms stimulation at sub-national (regional 
and municipal) level in 2001–2014. The evolution of the performance based grant systems (PBGS) in 
Russia by the example of the Fund for Reforming of Regional Finance, the Federal Fund for Reforming 
of Regional and Municipal Finance and subsidies to the realization of the regional programs of public 
spending effectiveness increase. The author draws a conclusion that a program for fiscal reforms 
competition support has achieved its goals by providing the comprehensive standards expansion 
and sub-national finance management methods. Moreover, the article offers the future development 
directions for the fiscal reforms in Russia.
Key words: fiscal reforms, sub-national governments, management of regional and municipal finance, 
grants, the performance based grant systems

Т. В. Саакян, С. Г. Хабаев, П. Г. Крадинов
Нормирование в сфере закупок: второй этап
В статье представлены положения нормативных правовых актов, регламентирующих установление 
требований к товарам, работам, услугам в рамках нормирования в сфере государственных заку-
пок. Рассмотрены критерии отбора отдельных видов товаров, работ, услуг для включения их в обяза-
тельный и ведомственный перечни. Федеральным государственным органам даны рекомендации 
для подготовки ими ведомственных перечней и представлены соответствующие примеры.
Ключевые слова: государственные закупки; контрактная система; планирование в сфере закупок;  
нормирование; потребительские свойства; предельная цена; требования к товарам, работам, услугам

T. Saakyan, S. Khabaev, P. Kradinov
Standardization in the Procurement: Second Stage
The article presents the provisions of the government regulations covering the establishment of goods, 
works and services requirements in the framework of public procurement standardization. In addition 
the author considers criteria for the selection of certain types of goods, works and services for inclusion 
in the obligatory and departmental lists. The Federal state authorities were given recommendations for 
the preparation of their departmental lists along with the proper examples.
Key words: public procurement; contract system; planning in the procurement; standardization; 
consumer properties; price limit; goods, works and services requirements

О. В. Богачева
Проблема раздельного бюджетирования текущих 
и инвестиционных расходов: международная практика
Специфика государственных капитальных расходов обусловливает не угасающий в мире интерес  
к вопросам раздельного бюджетирования текущих и капитальных расходов. В российской литера-
туре также большое внимание уделяется проблемам применения государственных инструментов 
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финансирования инвестиционных проектов. Настоящая статья акцентирует внимание на междуна-
родной практике решения проблем интеграции процессов планирования и исполнения бюджетных 
текущих и капитальных расходов.
Ключевые слова: государственные финансы, текущие расходы, капитальные расходы, капиталь-
ный бюджет, бюджет развития, государственные инвестиции, капитальные активы, раздельное 
бюджетирование

O. Bogacheva
Divided Budgeting of Operating and Investment Costs Problem: 
International Practice
The specific features of public capital expenditures fuel the ongoing interest of both researchers and 
policy makers to issues of divided budgeting of capital and operating expenditures. Russian economic 
literature also attributes great importance to the problems of using government finance tools to fund 
capital investment projects. The paper focuses on the international practices of addressing problems 
of integrating the processes of government operating and capital expenditures planning and execution.
Key words: public finance, operating expenditures, capital expenditures, capital budget, current budget, 
government investments, capital assets, divided budgeting

И. В. Беляков
О бюджетной стоимости банковских кризисов
В последние годы проблема выработки стратегических подходов к предоставлению бюджетной под-
держки банковскому сектору в случае кризиса приобрела особую актуальность. В работе рассмо-
трен ряд практических выводов из исторической статистики, недавних исследований и наметив-
шихся тенденций в данной области с учетом особенностей российской ситуации. Предложен подход 
к оценке перспективных объемов антикризисной поддержки банков на основе совместного анализа 
изменений масштабов банковской системы и доли проблемных ссуд.
Ключевые слова: банковский кризис, антикризисные меры, финансовая устойчивость государства, 
финансовая стабильность, докапитализация

I. Belyakov
On Fiscal Costs of Banking Crises
In recent years the problem of developing a strategic approach to the state support to the banking 
sector at the time of a crisis has got a particular importance. The paper considers a series of practical 
implications from the recent research, historical database and the latest tendencies, also taking into 
account the Russian experience. The approach proposed is to look at the prospective fiscal cost of  
a banking crisis by the joint analysis of the changes in the banking assets to GDP ratio and the share  
of non-performing loans.
Key words: banking crisis, banking system, financial stability, fiscal costs, recapitalization, anti-crisis 
measures, NPL

Н. И. Малис, Н. А. Горохова, И. В. Кивико
Проблемы и перспективы бюджетной и налоговой политики Республики Крым
Присоединение Республики Крым и г. Севастополя потребовало серьезной адаптации ранее дей-
ствующего украинского законодательства, в т. ч. бюджетного и налогового, к российскому. Пере-
ход на новые правила налогообложения показал, что собственных налоговых доходов недостаточно 
для сбалансированности бюджета. Очевидно, что у Крыма есть налоговый потенциал, который не-
обходимо задействовать в ближайшей перспективе. В статье рассматриваются налоговые доходы 
Крыма, анализируются все налоги, которые крымские налогоплательщики будут платить с 2015 г., 
делается прогноз налоговых доходов на перспективу.
Ключевые слова: Республика Крым, бюджет Республики Крым, налоговые поступления, налоговый 
потенциал, налог на доходы физических лиц, местные налоги, транспортный налог, акцизы, бюджетные  
трансферты

N. Malis, N. Gorokhova, I. Kiviko
Problems and Prospects of Fiscal and Tax Policy in the Republic of Crimea
Joining of the Republic of Crimea and Sevastopol required serious adaptation of the previous Ukrainian 
legislation to the Russian one, including budget and tax legislation. The change to the new rules of 
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taxation showed, that own tax profits are not enough for the balanced budget. At the same time, Crimea 
obviously has tax potential, which must be used in the nearest prospect. The tax profits of Crimea are 
examined in the presented article and all taxes, which the Crimean taxpayers will pay beginning from 
2015, are analyzed, the prospective forecast of tax profits is made as well.
Key words: Republic of Crimea, budget of the Republic of Crimea, tax receipts, tax potential, tax on the 
profits of a natural person, community charges, transport tax, excises, budget transfers

М. Р. Пинская
Налоговые инструменты институционализации импортозамещения 
в сельском хозяйстве
В статье исследуются проблемы государственной финансовой поддержки замещения импорта то-
варами, произведенными внутри страны. Отмечается, что налоговые, бюджетные, ценовые, кре-
дитные инструменты должны быть встроены в общую стратегию импортозамещения в отраслях, 
обеспечивающих экономическую и продовольственную безопасность. Выявлено, что налоговая 
система Российской Федерации, содержащая элементы косвенного субсидирования сельскохозяй-
ственных товаропроизводителей, не стимулирует возвращение рынка национальным субъектам 
агропромышленного комплекса. Предлагаются меры по усилению налоговых стимулирующих меха-
низмов импортозамещения в аграрном секторе экономики.
Ключевые слова: импортозамещение, институты, сельское хозяйство, агропромышленный комплекс, 
государственная финансовая поддержка, налоговые льготы

M. Pinskaya
Tax Instruments of Institutionalization of Import Substitution in Agriculture
This article is devoted to the problems of governmental financial support of import substitution with 
goods produced within the country. It is proved that tax, budget, pricing, credit instruments shall be 
included in overall strategy of import substitution in the industries, which provide economic and product 
safety. We reveal that the Russian Federation tax system, which contains elements of indirect subsidy, 
does not stimulate the growth of national producers market share. We suggest some measures for 
improving tax-stimulating mechanisms of import substitution in agriculture.
Key words: import substitution, institutes, agriculture, agricultural and industrial complex, governmental 
financial support, tax benefits

М. А. Канева, Н. А. Авксентьев, В. М. Байдин
Готовность платить за добровольное медицинское страхование 
на условиях софинансирования: регрессионный анализ
В исследовании рассматривается система добровольного кооперативного медицинского страхо-
вания, позволяющая государству софинансировать индивидуальные расходы граждан на покупку 
полиса. Выявлен положительный эффект дохода от участия в кооперативном страховании, позволя-
ющий перераспределять полученные от страхования средства от более обеспеченных к менее обе-
спеченным индивидам в случае болезни последних. Предложенная система страхования способна 
нивелировать такие отрицательные черты ОМС, как непрозрачность и высокий уровень админи-
стративного регулирования, а также принести в бюджет государства дополнительные средства для 
финансирования отрасли здравоохранения.
Ключевые слова: система финансирования здравоохранения, добровольное кооперативное  
медицинское страхование, готовность платить, неприятие риска, регрессионный анализ

M. Kaneva, N. Avxentyev, V. Baydin
Regression Analysis of Factors Influencing Willingness-to-Pay 
for Cooperative Medical Insurance
The study looks at a voluntary cooperative health insurance system that allows government to co-
finance individual expenditures on health insurance. A positive income effect from the participation in 
the cooperative health insurance is revealed. This effect allows for redistribution of funds from more 
affluent to less affluence individuals (when sick). The proposed insurance scheme can lessen such 
drawbacks of the VHI as non-transparency and high level of administrative regulation and can bring 
additional financial funds into the health care system.
Key words: health financing system, voluntary cooperative health insurance, willingness-to-pay, risk 
aversion, regression analysis
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А. К. Соловьев, С. А. Донцова
Проблемы согласованного использования пенсионной и социальной статистики
В статье проведен анализ состава и структуры статистической информации, используемой для про-
ведения актуарного оценивания финансового состояния современной пенсионной системы России. 
Рассматриваются различные проблемы информационно-статистического ресурсного обеспечения 
для оценки экономических и социальных последствий мероприятий в рамках пенсионной рефор-
мы, причины и последствия недостаточности статистической информации для прогнозной оценки  
сбалансированности пенсионной системы на долгосрочную перспективу.
Ключевые слова: пенсионная система, пенсионная реформа, пенсионная статистика, база данных 
актуарных расчетов ПФР, система показателей пенсионного обеспечения, система персонифици-
рованного учета

A. Solovyev, S. Dontsova
Problems of the Coordinated Use of Pension and Social Statistics
The article is focused on the analysis of the statistical information composition and structure, which is 
used for carrying out actuarial estimation of a financial condition of Russian modern pension system. The 
author considers various problems of information and statistical resource provision for an assessment 
of economic and social consequences of actions within pension reform. Moreover the author analyzes 
the reason and a consequence of insufficiency of statistical information for projection of pension system 
balance on a long-term prospect.
Key words: pension system, pension reform, pension statistics, a database of actuarial calculations of 
Pension fund, system of indicators of provision of pensions, system of the personified account

И. А. Яковлев, К. В. Швандар
Использование режима плавающего обменного курса 
в странах с переходной экономикой
Переход России к плавающему обменному курсу в конце 2014 г. поставил перед обществом много 
новых вопросов, среди которых один из самых важных — вопрос о целесообразности и своевре-
менности совершенного Банком России перехода к новому режиму. Авторы в своей статье на ос-
нове анализа существующей литературы по этому вопросу, статистических данных международной 
статистики, а также данных статистики о современном состоянии российской экономики приходят 
к выводу, что данный переход не принес экономике России ожидаемой пользы.
Ключевые слова: режим обменного курса, валютный рынок, макроэкономические показатели, 
конкурентоспособность, страны — экспортеры нефти

I. Yakovlev, K. Shvandar
Floating Exchange Rate in Transition Economies
Russia’s transition to a floating exchange rate in the end of 2014 made people to face a lot of new 
issues. One of the most important is the question of the expediency and the timeliness of the switch to 
the new exchange rate regime made by the Bank of Russia. The authors in this article on the basis of 
the existing literature analysis, international statistics and the Russian economy statistics data come to 
the conclusion that the transition did not bring Russia’s economy any expected benefits.
Key words: exchange rate regime, the foreign exchange market, macroeconomic indicators, 
competitiveness of oil exporters’ economies

Ю. С. Евлахова
Определение глобальных системно значимых финансовых институтов 
в страховом и фондовом секторах финансового рынка
В статье рассматриваются и сравниваются методологические подходы к определению глобальных 
системно значимых финансовых институтов в страховом и фондовом секторах финансового рынка. 
Выявленные в работе различия в методологиях оценки таких институтов заключаются в следующем: 
степень проработанности подходов, применение дополнительных к индикаторному методов, ори-
ентация на различные механизмы передачи рисков данных финансовых институтов в глобальную 
финансовую систему.
Ключевые слова: глобальные системно значимые страховые компании, небанковские и нестраховые 
глобальные системно значимые компании, каналы передачи системного риска
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Yu. Evlakhova
Determination of Global System-Important Financial Institutions 
in the Insurance and Securities Sectors of the Financial Market
This article analyzes methodological approaches to identification of global system-important financial 
institutions in the securities and insurance segments of the financial market. The distinctions revealed 
by the author in methodologies of an assessment of such institutes are: the level of methodology 
development, additional methods using, comprehension of different systemic risks transmission 
channels depending on type of financial institution.
Key words: the global system-important insurers, non-bank non-insurer global systemically important 
financial institutions, systemic risks transmission channels

В. В. Вагин
Инициативное бюджетирование в Российской Федерации: 
основные особенности и результаты
Статья обобщает материалы выступлений участников I Всероссийской конференции по инициативно-
му бюджетированию, состоявшейся 21–22 октября 2015 г. в Научно-исследовательском финансовом  
институте. В большинстве выступлений содержались характеристики лучших практик, практические 
результаты внедрения инициативного бюджетирования, а также анализировались особенности  
реализации партисипаторного бюджетирования на первом этапе его развития в России.
Ключевые слова: партисипаторное бюджетирование, партисипаторные процедуры, инициативное 
бюджетирование, программа поддержки местных инициатив, народный бюджет

V. Vagin
Participatory Budgeting in Russia: Primary Features and Effects
The article summarizes the presentations made by participants of the first All-Russian Conference on 
Participatory Budgeting, which took place in the Financial Research Institute on 21–22 October 2015. 
The most of the presentations contained the characteristics of the best practices and the particularities 
of the implementation of participatory budgeting, particularly at the first stage of its development in the 
Russian Federation.
Key words: participatory budgeting, participatory procedures, initiative budgeting, local initiatives 
support program, People’s budget

М. А. Котляров
Актуальная монография «Международное налогообложение: 
размывание налоговой базы с использованием офшоров»
Материал представляет собой рецензию на монографию «Международное налогообложение: раз-
мывание налоговой базы с использованием офшоров», вышедшую в издательстве «Инфра-М»  
в 2015 г. В рецензии подчеркивается значимость комплексного подхода авторов к проблеме укло-
нения от налогообложения с использованием низконалоговых юрисдикций и злоупотребления дого-
ворами об избежание двойного налогообложения. Издание будет полезно специалистам в области 
международного налогообложения, студентам и аспирантам, изучающим вопросы международного 
налогового права.
Ключевые слова: международное налоговое право, типовая конвенция ОЭСР, низконалоговая 
юрисдикция, двойное налогообложение, злоупотребление международными договорами

M. Kotlyarov
International Taxation: Tax Base Erosion with the Use of Low-Tax Jurisdictions
This material is a review on the monograph “International taxation: tax base erosion with the use of low 
tax jurisdictions”, published by Infra-M in 2015. The review emphasizes the authors’ comprehensive 
approach to the problem of tax evasion with the use of low-tax jurisdictions and double taxation treaty 
abuse in order to shift profits. The publication will be useful for specialists in the field of international 
taxation, undergraduate and graduate students studying the issues of international tax law.
Key words: international tax law, OECD Model Tax Convention, low-tax jurisdiction, double taxation, 
international treaty abuse
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