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УЧЕНЫЕ ЗАПИСКИ ПЕТРОЗАВОДСКОГО ГОСУДАРСТВЕННОГО УНИВЕРСИТЕТА

Изменение приоритетов в административной 
и бюджетной реформах в сторону совершенство-
вания организации предоставления публичных 
услуг обуславливает необходимость поиска новых 
организационных форм предоставления услуг 
на базе государственных и муниципальных уч-
реждений. Во многом именно этим было обуслов-
лено принятие Федерального закона от 08.05.2010 
№ 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации в свя-
зи с совершенствованием правового положения 
государственных (муниципальных) учреждений». 
Исследования методов повышения эффективно-
сти бюджетных расходов имеют достаточно ши-
рокое распространение в России и за рубежом. 
Так, например, институциональные аспекты оп-
тимизации и повышения эффективности бюджет-
ных расходов в социальной сфере рассматрива-
ются в работах П. Милгрома и Дж. Робертса [7], 
А. Алчиана и Г. Демсеца [2], А. Алесины, П. Пе-
ротти [17], Д. Альта и Р. Лоури [18] и др. Оптими-
зация бюджетных расходов в рамках концепции 
нового государственного управления и системы 
управления общественными расходами рассмат-
ривается в работах А. Премчанда [12], Е. Кампоса 
и С. Прадхана [6], Р. Аллена [14] и др.

Российские исследования в основном посвя-
щены проблемам совершенствования процесса 
управления расходами в отдельных отраслях 
экономики и социальной сферы. Отдельные во-
просы внедрения инновационных технологий 
в процессы управления бюджетными расходами 
рассматриваются в работах С. А. Ананенко [1], 
Л. И. Якобсона, А. В. Глаголева, П. М. Кудюкина 
[16], И. Б. Полюбиной [8], М. П. Афанасьева [3], 
А. М. Бабича [4], А. Е. Шаститко [15], Е. В. Буш-
мина [5] и др.

Однако тактика проведения бюджетной рефор-
мы определяется в первую очередь изменениями 
нормативной правовой базы и не имеет доста-
точного теоретического обоснования.

Задача повышения эффективности бюджет-
ных расходов в русле проводимых в РФ реформ 
может решаться двумя основными способами: 
1. Внедрение бюджетирования, ориентирован-
ного на результат. В тех субъектах Федерации 
и муниципальных образованиях, которые по-
пали в эксперимент по бюджетной реформе, 
осуществляются комплексные меры в рамках 
программ реформирования региональных (му-
ниципальных) финансов.

2. В том случае, если в субъекте Федерации не 
в полной мере реализуется бюджетная рефор-
ма, задача повышения эффективности бюд-
жетных расходов в 2011 году решалась в рам-
ках реализации федеральных законов «О вне-
сении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации в связи с совер-
шенствованием правового положения госу-
дарственных (муниципальных) учреждений» 
№ 83-ФЗ и «Об организации предоставления 
государственных и муниципальных услуг» 
№ 210-ФЗ, а также региональных программ, 
разработанных на основе Концепции сниже-
ния административных барьеров и повыше-
ния качества и доступности государственных 
услуг на 2011–2013 годы. 
Разберем вариант решения задачи повышения 

эффективности бюджетных расходов на приме-
ре Новосибирской области. В Новосибирской об-
ласти реформирование сети учреждений проис-
ходит по отраслевому признаку. Можно выделить 
ряд этапов:
1) реструктуризация действующей сети учреж-
дений;

2) формирование перечня услуг;
3) изменение действующего порядка оказания уч-
реждениями платных услуг;

4) разработка проектов первоочередных норма-
тивных правовых актов субъекта Федерации, 
связанных с совершенствованием правового 
положения учреждений;
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5) проведение экспертной оценки действующей 
системы разработки, установления и контроля 
за реализацией заданий на оказание государ-
ственных (муниципальных) услуг учреждения-
ми субъекта Федерации;

6) проведение оценки действующей системы фи-
нансового обеспечения государственных (му-
ниципальных) заданий на оказание услуг уч-
реждениями;

7) корректировка системы разработки и финан-
сового обеспечения государственных (муни-
ципальных) заданий на оказание услуг учреж-
дениями.
Для выполнения первого этапа – реструкту-

ризации действующей сети учреждений – необ-
ходимо провести анализ сети подведомственных 
учреждений с целью определения эффективно-
сти их деятельности и дальнейшей оптимизации 
сети. После этого следует принятие решения об 
изменении типа учреждения (перевод учрежде-
ния в казенное, автономное или бюджетное); ре-
организации, ликвидации, создании учреждения; 
передаче учреждения на иной уровень и внесе-
нии соответствующих изменений в уставы, иные 
учредительные документы учреждений, трудо-
вые договоры (до 1 декабря 2011 года).

Работу по формированию перечня услуг плани-
руется начать с адаптации разработанных феде-
ральных перечней услуг, оказываемых учрежде-
ниями соответствующей отрасли, к современной 
системе управления. Далее необходимо прове-
сти анализ полномочий РФ и субъекта Федерации 
на предмет выделения услуг (работ) учреждений 
и других организаций, в которых размещается 
государственное (муниципальное) задание (за-
каз). По результатам анализа можно сформиро-
вать предварительный вариант перечня услуг.

Далее необходимо провести анализ действу-
ющего порядка оказания учреждениями плат-
ных услуг и на этой основе разработать проекты 
первоочередных нормативных правовых актов 
субъекта Федерации, связанных с совершенство-
ванием правового положения учреждений (бо-
лее 20 нормативных актов) [13].

Следующий этап – проведение экспертной 
оценки действующей системы разработки, уста-
новления и контроля за реализацией государст-
венных (муниципальных) заданий на оказание 
услуг учреждениями. Особое внимание при этом 
следует обратить на определение порядка конт-
роля за выполнением государственных (муници-
пальных) заданий подведомственными учрежде-
ниями, а также порядка составления плана фи-
нансово-хозяйственной деятельности и отчетов 
о результатах деятельности учреждений.

Ключевой этап – это проведение оценки дей-
ствующей системы финансового обеспечения го-
сударственных (муниципальных) заданий на ока-
зание услуг учреждениями. В связи с принципи-
альными изменениями в порядке финансирова-

ния автономных и бюджетных учреждений, вне-
сенными 83-ФЗ, необходимо начать выполнение 
данного этапа с проведения экспертной оценки 
действующей системы финансового обеспечения го-
сударственных (муниципальных) заданий. После 
этого определяются нормативные затраты, по-
рядок предоставления субсидий и делается рас-
чет финансового обеспечения выполнения.

В целом данный подход достаточно четко ори-
ентируется именно на повышение экономической 
эффективности бюджетных расходов на отрасль 
посредством снижения нецелевых затрат (эконо-
мия за счет реструктуризации (оптимизации) бюд-
жетных расходов (по статьям)). По сути в данном 
случае нельзя говорить о реализации такого прин-
ципа бюджетной системы, как эффективность 
и результативность бюджетных расходов (новая 
редакция Бюджетного кодекса РФ), скорее речь 
идет об «устаревшем» принципе из предыдущей 
редакции Бюджетного кодекса – эффективность 
и экономичность.

Подход, реализуемый в рамках внедрения бюд-
жетирования, ориентированного на результат, 
и акцентирует свое внимание на более высокой 
эффективности за счет четкого определения ко-
личества потенциальных благополучателей. Рас-
смотрим его применение на материалах Томского 
района Томской области, который неоднократно 
выигрывал конкурсы, проводимые Администра-
цией Томской области среди муниципальных 
образований. Последовательность этапов опти-
мизации бюджетных расходов следующая:
1. Создание системы учета потребности в пре-
доставляемых муниципальных услугах.

2. Стандартизация муниципальных услуг.
3. Формирование муниципальных заданий.
4. Управление расходами и реструктуризация 
бюджетной сети.
В Томском районе была внедрена новая, ранее 

неиспользуемая система оценки потребности на-
селения в предоставлении муниципальных услуг. 
Это стало стартовым мероприятием в реализа-
ции последующего комплекса мер по определе-
нию перечня муниципальных услуг и их стан-
дартизации. С этой целью в конце 2009 года был 
утвержден Порядок проведения оценки потреб-
ности в предоставлении муниципальных услуг 
в Томском районе [9]. На основе результатов 
оценки потребности в предоставлении муници-
пальных услуг главные распорядители средств бюд-
жета формируют предложения по объему бюд-
жетных ассигнований, необходимых для финан-
сового обеспечения муниципальных заданий на 
оказание соответствующих муниципальных ус-
луг в очередном финансовом году [10].

Включение стандартизации в состав мероприя-
тий, реализуемых в рамках конкурса по прог-
рамме реформирования муниципальных финан-
сов, стало стимулом к установлению в муници-
пальном образовании «Томский район» стандар-
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тов качества услуг. Для Томского района отправ-
ным документом стало Положение о формирова-
нии стандартов качества муниципальных услуг, 
утвержденное Постановлением Главы Томского 
района от 25.06.2009 № 155 [11]. 

Утверждение стандартов качества услуг по-
зволило в дальнейшем перейти на нормативно-
целевое финансирование муниципальных уч-
реждений, при этом предварительно разработать 
нормативно-сметные методики финансирования 
расходов на оказание услуг в рамках муници-
пальных заданий. В целях осуществления конт-
роля за соответствием качества предоставляе-
мых муниципальных услуг Томского района 
стандартам качества утвержден Порядок про-
ведения оценки соответствия качества фактиче-
ски предоставляемых муниципальных услуг 
утвержденным стандартам качества муници-
пальных услуг. 

Но все же самым трудоемким и значимым 
этапом работы по реформированию стало вне-
дрение практики формирования муниципаль-
ных заданий – одного из основных инструмен-
тов повышения эффективности бюджетных рас-
ходов.

Согласно п. 2 ст. 69.2 Бюджетного кодекса 
РФ, скорректированной Федеральным законом 
№ 83-ФЗ, показатели государственного (муни-
ципального) задания используются при состав-
лении проектов бюджетов для планирования 
бюджетных ассигнований на оказание государ-
ственных (муниципальных) услуг (выполнение 
работ), составлении бюджетной сметы казенно-
го учреждения, а также для определения объема 
субсидий на выполнение государственного (му-
ниципального) задания бюджетным или авто-
номным учреждением. 

Первые попытки формирования муниципаль-
ных заданий для учреждений Томского района 
были предприняты еще в 2009 году. Но только 
при формировании бюджета на 2010 год бюджет-
ные ассигнования для бюджетных учреждений 
впервые планировались с учетом разработанных 
и утвержденных заданий. В апреле 2010 года 
впервые все учреждения представили отчеты 
о выполнении задания за I квартал 2010 года, по 
результатам которых Управлением экономики был 
осуществлен мониторинг их исполнения. 

В результате была получена возможность срав-
нения плановых и фактических показателей (по 
результатам квартала), позволяющая дать оцен-
ку эффективности деятельности учреждений. 
Но выводы, полученные по итогам проведенной 
оценки, не были использованы для принятия 
управленческих решений.

Таким образом, были сделаны первые шаги, 
увязывающие бюджетные ассигнования с функ-
циями бюджетных учреждений, видами деятель-
ности, с оценкой конечных результатов. В ре-
зультате представленных мероприятий процесс 

финансового планирования потребности учреж-
дения в финансовых ресурсах, ранее основан-
ный на принципе возмещения всех его затрат, 
ориентируется на конечный результат финансо-
во-хозяйственной деятельности учреждения – 
полное, своевременное и качественное выполне-
ние муниципальных заданий.

Однако утверждать, что институт муници-
пальных заданий в Томском районе, как и в це-
лом в РФ, внедрен и заработал в полную силу, 
пока нельзя. Подходы к формированию заданий 
постоянно меняются, окончательной и единооб-
разной концепции по их формированию не вы-
работано до сих пор. Это связано с отсутствием 
наработанной общероссийской практики по ор-
ганизации планирования и финансированию рас-
ходов на оказание публичных услуг, отсутстви-
ем учета расходов на отдельные услуги. Главные 
распорядители столкнулись с множеством труд-
ностей при проектировании расходов бюджета 
как в части структурирования и систематизации 
огромного перечня услуг, оказываемых подве-
домственными учреждениями, так и в части 
определения стоимости услуги, ее наполнения. 
Кстати, во второй половине 2011 года началось 
уточнение по реализации 210-ФЗ в части требо-
ваний к формированию реестра услуг учреж-
дений к середине 2012 года. Остается нерешен-
ным вопрос учета себестоимости публичных 
услуг, анализа ее динамики и сравнения по раз-
личным типам учреждений, оказывающих ана-
логичные услуги. Отсутствие сравнительных 
характеристик работы учреждений в прежних 
и новых условиях (затраты на оказание услуг, 
административные издержки и качество предо-
ставляемых услуг) не позволяет в настоящее 
время говорить об отсутствии проблем в приме-
нении данного инструмента.

В этой связи, принимая во внимание регио-
нальную и муниципальную практику, сделаем 
следующие выводы:
1. Можно выделить два варианта решения задач 
повышения эффективности бюджетных рас-
ходов отраслей социальной сферы: в рамках 
осуществления бюджетной реформы и вне ее 
реализации. Эти варианты отличаются после-
довательностью и содержанием действий. 

2. Основой для определения величины государ-
ственного (муниципального) задания на се-
годняшний день является не прогноз количе-
ства предоставляемых услуг, а величина средств 
бюджета, предусмотренная на эти цели право-
вым актом о бюджете, вследствие чего зада-
ние приобретает бюджетоограниченный ха-
рактер. Утверждение задания после принятия 
акта о бюджете ведет к исключению исполни-
телей из процесса принятия решения о вели-
чине доводимого задания. Это значительно за-
трудняет функционирование учреждения на 
уровне, достаточном для исполнения задания.
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3. Создание нормативов финансирования услуг – 
самая сложная задача, которая возложена на 
публично-правовые образования. 
Для разработки грамотных нормативов фи-

нансирования услуг необходимы полноценные 
и конкретные стандарты их оказания – финансо-
вый норматив должен рассчитываться исходя из 
потребности оказания услуги с четкими требо-
ваниями к ее объемам и качеству. Однако струк-
тура существующих стандартов качества часто 
не соответствует этим требованиям.

Если рассуждать логически, разработка нор-
мативов финансирования должна была бы пред-
шествовать массовому переводу учреждений на 
финансирование по государственному (муници-
пальному) заданию. Но, к сожалению, ситуация 
такова, что разрабатывать нормативы регионам 
и муниципалитетам приходится самостоятельно.

В результате, учитывая проведенные меро-
приятия и продолжающееся развитие законода-
тельства, усилия по реализации региональных 
и муниципальных практик внедрения механиз-
мов повышения эффективности бюджетных рас-
ходов в целом целесообразно сконцентрировать 
на следующих основных направлениях: 

● внедрение системы учета потребности в бюд-
жетных услугах (в том числе учета востребо-
ванности услуг населением);

● организация оценки соответствия предостав-
ленных услуг утвержденным стандартам ка-
чества;

● повышение эффективности оказания услуг, что 
предполагает как работу с государственными 
(муниципальными) заданиями, так и оптими-
зацию бюджетной сети в соответствии с про-
водимой реформой учреждений.
Реформирование отраслей социальной сферы 

предполагает не только уход от сметного прин-
ципа финансирования и расширение масштабов 
предоставления и качества публичных услуг. Повы-
шение качества услуг обеспечивается многими 
факторами и составляющими. При этом целесооб-
разность применения инструментов реализации 
вышеперечисленных задач должна оцениваться са-
мими публично-правовыми образованиями с уче-
том их особенностей, с одной стороны, с пози-
ции эффективности траты бюджетных средств, 
с другой стороны, а также с учетом социальной 
значимости и необходимости перехода на новый 
уровень качества жизни населения.
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