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УЧЕНЫЕ ЗАПИСКИ ПЕТРОЗАВОДСКОГО ГОСУДАРСТВЕННОГО УНИВЕРСИТЕТА

Актуальность проблемы повышения эффек-
тивности бюджетной политики как в части по-
полнения доходов, так и в части осуществления 
расходов нельзя недооценивать, так как эта дея-
тельность является важнейшей составляющей 
рациональной государственной политики в целом. 
За последнее время в сфере увеличения резуль-
тативности использования общественных финан-
совых средств сделано немало. В то же время 
существует целый ряд проблем, как уже извест-
ных, но нерешенных в силу разных причин, так 
и малоисследованных и поэтому еще не решаемых. 
На использование имеющихся резервов и наце-
лено Постановление Правительства РФ № 1101-р 
от 30.06.2010 [2], в котором объективно оценива-
ется сложившаяся ситуация с эффективностью 
бюджетных расходов в стране.

Данный документ намечает в течение 2010–
2012 годов разработать и реализовать целый ряд 
вопросов, направленных на повышение отдачи от 
имеющихся финансовых ресурсов, в том числе 
путем: усиления долгосрочной сбалансированно-
сти и устойчивости бюджетной системы; совер-
шенствования разграничения полномочий пуб-
лично-правовых образований (ППО); принятия 
программно-целевого принципа в качестве основ-
ного в бюджетном процессе; перехода к «прог-
раммной структуре расходов»; оптимизации функ-
ций государственного (муниципального) управ-
ления и повышения эффективности их выполне-
ния; повышения эффективности предоставления 
государственных (муниципальных) услуг; разви-
тия системы финансового контроля; реформиро-
вания системы бюджетных платежей; развития 
информационной системы управления финанса-
ми. Можно ли надеяться, что выполнение рас-
сматриваемой Программы приведет к решению 
проблем, наличие которых и породило необхо-
димость ее разработки? Ответ на этот вопрос, 
конечно, должен быть только утвердительный. 
Безусловно, разработка и реализация целей и за-
дач Программы приведут к дальнейшему повы-
шению эффективности бюджетных расходов. Так, 

анализируя Программу, можно сделать следую-
щие краткие выводы:
● разработка и принятие Программы уже вносят 

и еще внесут существенный вклад в решение 
обозначенной проблемы, в реальное улучше-
ние использования полученных государством 
доходов;

● положения Программы послужат основой для 
дальнейшего совершенствования Бюджетного 
кодекса и других законодательных актов РФ;

● ее внедрение должно способствовать более объ-
ективной оценке труда финансовых работни-
ков всех уровней и потребует от них повыше-
ния квалификации, следовательно, приведет 
к улучшению качества их работы;

● реализация Программы скорее всего приве-
дет к потребности совершенствования струк-
туры управления экономической и социаль-
ной сферами государства и регионов;

● процесс ее выполнения позволит выявить сла-
бые звенья в контроле за прохождением де-
нежных потоков;

● работа по ее осуществлению создаст объектив-
ные предпосылки для поиска резервов и со-
кращения нерациональных расходов;

● даже промежуточные результаты помогут на-
вести больший порядок в процедурах испол-
нения существующих расходных полномо-
чий и возникновения новых.
Вместе с тем дополнительно проанализируем 

содержание данного Постановления, исходя из 
логики самого документа: «проблема» – «зада-
чи» – «направление решения задачи» – «необхо-
димые для этого мероприятия». Другими слова-
ми, каждая выявленная проблема нерациональ-
ного использования бюджетных расходов долж-
на порождать задачу (задачи) по ее устранению 
или хотя бы смягчению, а уже такая задача (за-
дачи), в свою очередь, может иметь одно или не-
сколько направлений решения, для реализации 
которых необходимо разработать и выполнить 
перечень конкретных мероприятий. Для нагляд-
ности сведем все перечисленные составляющие 
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Программы в таблицу. Второй столбец – это 
проблемы, взятые из раздела «I. Необходимость 
разработки и реализации Программы». В третьем 
столбце мы даем перечень задач, взятый «II. Цели 
и задачи Программы». При этом в данном раз-
деле задачи выделены отдельно, а «для решения 
указанных задач… предлагается принять реше-
ния по следующим основным направлениям». 
Другими словами, разработчики исследуемого 
документа достаточно четко разделяют эти две 
категории в последовательной цепочке реализа-
ции намеченных целей и задач. Поэтому в чет-
вертом столбце разместим перечень предлагае-
мых решений, также взятых из этого раздела. 
И, наконец, в пятом столбце представлены прак-
тически все мероприятия Программы, помещен-
ные в ее Приложении. При этом ввиду отсутст-
вия в тексте нумерации проблем, задач и на-
правлений их решений мы самостоятельно при-
своили им номера в порядке их перечисления 
в тексте. Кроме того, мы вынуждены были из-за 
различий в терминологии описания отдельных 
положений документа относить те или иные те-
зисы к близким по смыслу (с небольшими субъ-
ективными допущениями). Таким образом были 
«рассортированы» все проблемы, задачи и на-
правления их решения. В результате нам удалось 
сформировать достаточно удобную для анализа 
таблицу. Из нее наглядно видно, что по боль-
шинству выявленных разработчиками проблем 
имеются задачи, направления и мероприятия по 
их решению. Кроме того, все эти этапы подроб-
но и последовательно отписываются в соответ-
ствующих разделах документа.

К проблемам, наиболее проработанным с точ-
ки зрения последовательности их решения, сле-
дует отнести проблему непрозрачности в сфере 
деятельности участников сектора государствен-
ного управления, которая сопровождается поста-
новкой соответствующей задачи, имеет направ-
ление решения и должна завершиться разработ-
кой Концепции создания и развития информа-
ционной среды управления государственными 
финансами (вероятно, в дополнение к той работе, 
которую осуществляет Росстат). Видно также, 
что из 12 перечисленных в документе проблем 
в 7 случаях не называются какие-либо задачи по 
их устранению, а в 8 отсутствуют конкретные 
направления решения данных проблем. Из этих 
12 проблем по 11 в рамках мероприятий, кото-
рые даются в Приложении Программы, плани-
руется подготовить проекты соответствующих 
решений, принять их и начать реализацию.

Наименее проработанными оказались такие 
выделенные в Постановлении проблемы, как не-
достаточная взаимосвязь бюджетной политики 
с банковской, налоговой, таможенной, страховой 
и фондовой; выработка механизма и инструмен-
тов по регулированию такого взаимодействия, 
хотя возможно, что при выработке методологии 

и методики разработки госпрограмм эти вопро-
сы как-то будут учтены; двойственное положе-
ние внебюджетных фондов и затянувшийся пере-
вод их на кассовое обслуживание в Федеральное 
казначейство; механизм оптимизации сети бюд-
жетных учреждений, так как происходящее в на-
стоящее время изменение форм организации дан-
ных учреждений пока, к сожалению, не ведет 
к заметной оптимизации их сети; разработка ме-
тодологии и методики увязки программных и не-
программных вопросов в структуре бюджетов. 
Эти проблемы лишь констатируются, но при этом 
отсутствуют постановки конкретных задач и на-
правления их решения. Но без этого трудно бу-
дет как разработать проект соответствующего 
решения, так и тем более оценить его на соот-
ветствие поставленной задаче.

Несогласованные или недостаточно согласо-
ванные действия в различных направлениях фи-
нансовой политики нередко снижают или даже 
могут свести к нулю положительные результаты 
бюджетной политики. Так, повышение ввозных 
таможенных пошлин на легковые автомобили 
иностранного производства всегда приводило 
к повышению цен на все автомобили и тем самым 
к разочарованию, например, работников бюджет-
ной сферы, которые откладывали средства из за-
работной платы для покупки автомобиля. Повы-
шение налоговых ставок (и сборов) на малый 
бизнес приведет к снижению числа занятых в этой 
сфере и, следовательно, к росту безработицы, 
а далее может дать дополнительную нагрузку на 
бюджет с целью усиления социальной защиты 
вновь высвободившихся работников и тем самым 
снизить его возможности по финансированию 
поддержки того же малого бизнеса. 

Изучение сложнейшего механизма взаимно-
го влияния различных направлений финансовой 
политики (бюджетной, банковской, налоговой, 
страховой, таможенной и фондовой) и разработ-
ка на этой основе четкого алгоритма (обязатель-
ных процедур, необходимых в каждом конкрет-
ном случае), с одной стороны, несколько замед-
лят процесс принятия управленческих решений, 
а с другой – могут и должны привести к повы-
шению их качества и сэкономят в конечном счете 
и время, которое приходится тратить для устра-
нения недостатков, выявляющихся в процессе 
реализации тех или иных решений. Игнорирова-
ние же этой реально существующей проблемы 
и продолжение откладывания ее решения неиз-
бежно ведут к дополнительным экономическим 
проблемам как для государства и регионов, так 
и для населения. В то же время появилось утвер-
ждение, что механизм такой увязки будет выра-
ботан в рамках реализации государственных 
программ. Возможно, что так и будет. Это уско-
рило бы решение данной проблемы.

Созданные в начале переходного периода вне-
бюджетные фонды были призваны защитить наи-
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более важные направления бюджетной полити-
ки государства в период чрезмерной инфляции, 
быстро меняющегося законодательства и неста-
бильности руководящих кадров. В настоящее 
время эти и другие негативные факторы практи-
чески сведены к нулю. Поэтому целесообразно 
внимательно изучить сегодняшние причины, не 
позволяющие внебюджетным фондам перейти 
на обслуживание в Федеральное казначейство.

Оптимизация сети бюджетных организаций 
и учреждений была и остается важнейшей зада-
чей повышения эффективности расходов. Дан-
ную проблему нельзя решить без введения ре-
ального (с учетом специфики регионов) норми-
рования выделения федеральных финансовых 
ресурсов в зависимости от видов экономиче-
ской деятельности (здравоохранения, образова-
ния и т. д.). При этом в каждом субъекте РФ дол-
жен быть принят соответствующий норматив-
ный акт распределения средств, учитывающий 
национальные и природные климатические осо-
бенности входящих в него муниципалитетов. 
Частично это есть в 83-ФЗ «О внесении измене-
ний в отдельные законодательные акты РФ в свя-
зи с совершенствованием правового положения 
государственных (муниципальных) учреждений» 
(от 08.05.2010) и плане по его реализации. Но, 
к сожалению, пока существенных изменений не 
происходит.

Разработка методологии и методики увязки 
программных и непрограммных расходов явля-
ется одной из важнейших и сложнейших проб-
лем совершенствования бюджетного процесса. 
Вероятно, здесь можно было бы пойти путем раз-
работки и утверждения нормативов, которые в за-
висимости от видов экономической деятельности 
(министерств и ведомств) устанавливали бы по-
этапный, рассчитанный на несколько лет пере-
ход к некоему «идеальному» (эталонному) соот-
ношению этих направлений использования бюд-
жетных ассигнований. Существует мнение о том, 
что все расходы министерств должны быть струк-
турированы по государственным и ведомствен-
ным целевым программам и вне их могут быть 
только расходы органов власти, не входящих 
в систему органов исполнительной власти.

16 вопросов, которые мы видим в таблице, на 
наш взгляд, являются следствием нарушения внут-
ренней логики самого документа. После пере-
числения проблем желательно было бы сделать 
их краткий анализ, а затем под каждую, а не вы-
борочно, проблему сформировать одну или не-
сколько задач по их решению. Далее по каждой 
задаче в соответствующих разделах наметить 
направления их решения. И наконец, в Приложе-
нии на основе анализа направлений решения на-
меченных задач дать перечень проектов доку-
ментов, которые необходимо подготовить, при-
нять, а затем и воплотить в реально действующие 
правовые регуляторы бюджетного процесса. 

Не в полной мере, на наш взгляд, проработана 
такая важная проблема, как дальнейшее внедре-
ние бюджетирования, ориентированного на ре-
зультат, в бюджетный процесс. Подробное изло-
жение в двух разделах Программы вопросов со-
ставления и реализации государственных прог-
рамм как инструмента повышения эффективности 
бюджетных расходов (V раздел) и порядка «пе-
рехода к программной структуре расходов» 
(VI раздел) касается в основном федерального 
и частично регионального уровней управления 
и недостаточно затрагивает глубинные пробле-
мы повышения эффективности бюджетных рас-
ходов, происходящих во всех бюджетных орга-
низациях и учреждениях. А ведь эта проблема 
перехода на данный метод формирования, ис-
полнения и оценки бюджетов является главным 
и основным резервом повышения эффективности 
расходов во всех экономически развитых странах 
мира [1]. В этой связи в перечне задач Программы 
и в основных направлениях их решения можно 
и нужно было выделить эти вопросы. Например, 
поставить задачу «обеспечить разработку мето-
дических рекомендаций и переход на формиро-
вание бюджетов всех уровней с использованием 
бюджетирования, ориентированного на резуль-
тат», а в направлениях решения записать необ-
ходимость подготовки соответствующих реше-
ний для такого перехода и уже в Приложении 
к Программе дать конкретный перечень проек-
тов документов, которые необходимо подготовить 
и принять для устранения этого недостатка.

Вызывают сомнения в обоснованности от-
дельные положения по дальнейшей децентрали-
зации бюджетного процесса, которые красной 
нитью проходят через всю Программу. Решение, 
принятое около 10 лет назад, по организацион-
ной самостоятельности финансовых органов субъ-
ектов РФ от Минфина России, а затем положения 
Закона № 131-ФЗ, выведшие финорганы местно-
го самоуправления из-под управления финорга-
нов регионов, в совокупности с увеличивающей-
ся самостоятельностью в сфере нормотворчества 
могут нанести серьезный ущерб функциониро-
ванию единой финансовой системы страны, без 
которой не может существовать ни одно госу-
дарство. При этом следует подчеркнуть, что не-
обходимость соблюдения конституционных норм 
и законодательства в сфере местного самоуправ-
ления не оспаривается. Речь идет лишь о степе-
ни разумности децентрализации указанного вы-
ше процесса.

Кроме того, за рамками Программы остался це-
лый ряд проблем, решение которых также долж-
но улучшить использование общественных фи-
нансов. К их числу можно отнести следующие:
● выпадение из поля зрения практиков и уче-

ных вопроса о разработке хотя бы минималь-
но обоснованных пропорций распределения 
доходов между федеральным, региональным 
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и муниципальным уровнями бюджетов, на не-
обходимость изменения которых обратил вни-
мание Президент РФ Д. А. Медведев в Посла-
нии Федеральному Собранию в конце 2010 го-
да [3];

● необходимость определения приоритетов по 
всем целям и задачам для концентрации уси-
лий на решение наиболее важных из них;

● усиление, по мнению Счетной палаты РФ, 
контроля за обоснованностью внешних заим-
ствований и повышением эффективности ис-
пользования заемных средств [4; 60];

● игнорирование такого важного вопроса, как 
нормирование расходов с учетом территори-
альной дифференциации нашей большой и раз-
нообразной по природным и демографическим 
условиям страны, без чего эффективность 
реализации отдельных положений распоряже-
ния может быть снижена (например, переход 
к программной структуре расходов трудно 
представить без их нормирования);

● уход от проработки вопросов дифференциро-
ванного подхода к проблеме повышения эф-
фективности бюджетных расходов в зависи-
мости от видов экономической деятельности 
(здравоохранение, культура, образование, со-
циальная защита, государственное управление 
и т. д.), хотя существует мнение о том, что 
внедрение госпрограмм и есть такой подход;

● отсутствие взаимосвязи отраслевого и терри-
ториального подходов к повышению отдачи от 
государственного (муниципального) финан-
сирования;

● широкое внедрение передовых нововведений 
Программы потребует единства в понимании 
сути действий, самих действий, понимании 
множества составляющих (например, государ-
ственных, ведомственных, в дальнейшем и ре-
гиональных, и муниципальных программ), 
но невозможно без разработки и внедрения 
соответствующих стандартов.
Вызывает сомнение 3-летний (а точнее, 2,5-лет-

ний) срок выполнения Программы. Если речь 
идет о подготовке документов, указанных в При-
ложении, то даже качественная подготовка про-
ектов, серьезное всестороннее обсуждение, раз-
работка и внесение поправок и корректив, а так-
же принятие потребуют большего времени. Если 
исходить из идеологии документа, указанной 

в его заглавии («Программа повышения эффек-
тивности бюджетных расходов»), то срок полу-
чения результатов от ее реализации должен быть 
значительно больше, примерно до 2020 года. 
В этом случае можно и нужно ежегодно заслу-
шивать ход ее реализации, делать соответству-
ющие выводы и по итогам обсуждения в обяза-
тельном порядке отмечать уже реализованные 
вопросы, корректировать ее содержание, в том 
числе дополнять соответствующие позиции. Толь-
ко в этом случае можно будет добиться серьезных 
успехов в достижении поставленных важнейших 
целей и задач не только в области совершенст-
вования бюджетного процесса, но и в области 
повышения эффективности использования бюд-
жетных средств.

Краткий анализ Программы показывает на-
личие в ней конкретных недостатков, значит, 
имеется возможность использовать дополнитель-
ные резервы для повышения ее качества. Поэто-
му, работая над реализацией Программы, необ-
ходимо одновременно приступить к ее доработ-
ке. Желательно еще раз внимательно изучить 
все вопросы и по возможности: утвердить рабо-
чую группу по координации работы по реализа-
ции Программы или, если она уже создана, сде-
лать ее работу более гласной и открытой для 
всех заинтересованных специалистов; ускорить 
создание экспертного совета по данной теме из 
числа ведущих специалистов и ученых; при-
влечь к этой работе на конкурсной основе от-
дельные научные коллективы; предусмотреть 
или переориентировать уже имеющиеся бюджет-
ные средства на эту работу; учитывать необхо-
димость последовательности внедрения в прак-
тику различных нововведений; разбить всю ра-
боту на этапы, в том числе осуществлять неко-
торые из них одновременно; определить, какие 
результаты должны быть достигнуты на каждом 
этапе; рабочей группе и экспертному совету (за-
ранее) выработать критерии оценки выполнения 
отдельных разделов и всей Программы; разра-
ботать методику оценки ее выполнения, в том 
числе ее разделов и этапов; принять механизм 
и процедуру промежуточного (ежегодного) и окон-
чательного подведения итогов работы по реали-
зации Программы.

Надеемся, что наши предложения будут по-
лезны при дальнейшей работе над Программой. 
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