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Затратный подход к составлению бюджета характеризуется слабой свя-

зью между ресурсами и прямыми результатами их использования, включая 
результаты деятельности государственных (муниципальных) учреждений, 
поскольку затратное бюджетное планирование ориентировано в первую оче-
редь на имеющиеся ресурсы. В современных условиях ориентация только на 
планирование обеспечения текущей деятельности муниципальных образова-
ний уже недостаточна. Надо обеспечить перевод целей и приоритетов разви-
тия в определенные финансовые показатели и выбор необходимых источни-
ков доходов. Особое внимание необходимо уделять выполнению требования 
многофункциональности планово-управленческой системы в части ее ориен-
тации на решение как текущих, так и перспективных задач развития и ре-
формирования 

Для решения данной проблемы финансовые органы разрабатывают ком-
плексы целевых программ и планов мероприятий на основании принятой 
программы развития, которые попадают на рассмотрение при формировании 
бюджета следующего года. Часть программ попадает в бюджет и финансиру-
ется в рамках текущей деятельности администрации муниципального образо-
вания. Однако здесь встает важный вопрос о ранжировании по приоритетным 
направлениям развития, так как не существует четких критериев и опреде-
ленной методики, по которым можно понять, какие программы должны быть 
профинансированы в первую очередь и, соответственно, включены в бюджет. 
Ежегодно происходит оценка выполнения целевых программ на основании 
итогов деятельности, которые, в свою очередь, отражают реализацию про-
граммы развития муниципального образования. В данном случае традицион-
ная модель управления бюджетным процессом на уровне муниципального 
образования представлена на рис. 1. 
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Рис. 1. Традиционная схема управления бюджетным процессом муниципального образования [1] 

 
При этом выявление приоритетных задач значительно усложняется, по-

скольку финансовым органам при составлении бюджета необходимо учиты-
вать не только текущие расходы, но и финансирование целевых программ. 
В результате последнему средства выделяются не в полном объеме, а равно-
мерно в рамках тех средств, которые могут быть в принципе выделены на их 
реализацию. Из-за нехватки ресурсов программы не выполняются и страте-
гия остается нереализованной. Все это ведет к тому, что муниципальные об-
разования возвращаются к традиционному способу управления бюджетным 
процессом  на основе ежегодного бюджета. 

Законодательство требует от бюджетных отношений прозрачности, чет-
кости и контроля, скорости и удобного доступа к большому объему бюджет-
ных данных. Основная задача перспективного бюджетного планирования 
состоит в согласовании проводимой бюджетной политики с задачами по соз-
данию долгосрочного устойчивого социально-экономического развития му-
ниципальных образований и повышению уровня и качества жизни населения. 
Особая роль муниципальных образований в данном процессе обусловлена 
тем, что они в состоянии более полно учитывать особенности социально-
экономического и культурного развития местного сообщества, гибко реаги-
руя на местные потребности.  В этой связи действенным инструментом явля-
ется внедрение в практику муниципального управления концепции бюджети-
рования, ориентированного на результат (БОР). 

В содержательном смысле БОР представляет собой совокупность трех ба-
зовых элементов, составляющих его специфическое содержание: 1) результа-
тивное среднесрочное и долгосрочное бюджетное планирование; 2) про-
граммно-целевой метод распределения расходов; 3) система контроля ре-
зультативности бюджетных расходов. 

Выделим два основных направления преобразований, связанных с пере-
ходом на БОР [2]. 

Во-первых, формат деятельности отраслевых подразделений админи-
страции муниципального образования. 
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Для всех отраслевых подразделений администрации муниципалитета 
(главных распорядителей бюджетных средств) должен быть утвержден еди-
ный формат деятельности, в который входит: 

1. Формулирование стратегической цели (ей). 
2. Определение тактических задач. 
3. Формирование бюджетных программ. 
4. Разработка показателей прямых и конечных результатов. 
Обратимся, прежде всего, к программе как комплексу мероприятий, 

обеспечивающих предоставление определенного типа бюджетных услуг по-
требителям и направленных на достижение конкретной тактической задачи. 
Каждая программа характеризуется количественными показателями, с помо-
щью которых может осуществляться мониторинг и оценка ее выполнения. 
Для реализации программных мероприятий выделяется определенный бюд-
жет. 

Для каждой программы должны быть определены количественные пока-
затели результатов, включающие: 

– прямые (непосредственные) результаты, характеризующие объем и 
качество муниципальных услуг, предоставляемых в ходе реализации про-
граммы внешним потребителям; 

– конечные результаты, характеризующие эффект (общественную выго-
ду, пользу) для внешних потребителей от муниципальных услуг, предостав-
ляемых в ходе реализации программы. 

Именно показатели конечных результатов характеризуют степень реше-
ния задачи в рамках конкретной бюджетной программы, в то время как пока-
затели прямых результатов являются средством ее решения. 

Показатели должны быть надежны (ими невозможно было бы манипули-
ровать), достоверны (должна существовать возможность проверки), объек-
тивны, прозрачны, своевременно и регулярно предоставляемыми, отражать 
эффективность использования бюджетных средств. 

В России органы местного самоуправления имеют определенный опыт 
программного планирования – часть расходов местного бюджета осуществ-
ляется в рамках целевых программ [2]. 

Стратегические цели бюджетного планирования формируются исходя из 
стратегических преимуществ и ресурсов развития конкретного муниципаль-
ного образования, а также опираясь на систему стратегических целей муни-
ципального образования в целом. Стратегическая цель развития г. Том-
ска – повышение качества жизни до уровня европейских стандартов путем 
создания качественной городской среды в двух основных направлениях [3]:  

1) создание комфортных условий жизни в Томске; 
2) создание максимально благоприятных условий для экономической 

деятельности. 
Так, в МО «Город Томск» в бюджете на 2010 г. были утверждены ассиг-

нования на реализацию 19 городских долгосрочных целевых программ на 
сумму 602 901,5 тыс. руб., что составило 6,2% от общей суммы расходов. 
Общая же доля ассигнований по городским долгосрочным целевым програм-
мам и ведомственным целевым программам в расходах бюджета на 2010 г. в 
Томске с учетом межбюджетных трансфертов составила 37,9%. 
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Муниципальные образования по доле расходов бюджетов муниципально-
го района (городского округа),  формируемых в рамках программ, в общем 
объеме расходов бюджета муниципального района (городского округа), без 
учета субвенции на исполнение делегируемых полномочий, распределились 
следующим образом:  

от 10 до 30 % – 4 муниципальных образования; 
от 5 до 10 % – 8 муниципальных образований; 
от 0 до 5 % – 8 муниципальных образований. 
Однако между целевыми программами в российской практике бюджети-

рования и программами при программно-целевом бюджетировании имеются 
существенные различия. Структура подавляющего большинства муници-
пальных целевых программ включает основные направления деятельности и 
мероприятия с указанием исполнителей, сроков исполнения, источников фи-
нансирования и финансовых затрат по годам. Ожидаемые результаты от реа-
лизации целевых программ либо вообще не упоминаются, либо не сформули-
рованы в виде количественно измеримых показателей, а значит, и проконтро-
лировать их выполнение будет весьма затруднительно. Кроме того, указан-
ные результаты в действительности не отражают общественный эффект 
(пользу для общества) от реализации программы, а являются лишь необхо-
димыми мерами для их достижения. 

Целевые программы характеризуются комплексностью, направленностью 
на решение нескольких задач, в то время как программы, составляемые при 
бюджетировании по результатам, ориентированы на реализацию определен-
ной тактической задачи в рамках достижения стратегической цели, т.е. по 
своей сути достаточно конкретны.  

Анализ целевых программ показал, что основными их недостатками яв-
ляются: аморфность ожидаемых результатов от их реализации; невозмож-
ность оценить экономическую эффективность, характеризующую объем и 
качество предоставленных государственных услуг; отсутствие показателей, 
измерение которых позволило бы проконтролировать реализованные меро-
приятия, степень достижения поставленных целей. Анализ сметы расходов на 
реализацию большинства программ и их исполнения позволяет контролиро-
вать лишь целевое использование средств бюджета, что не может являться 
критерием эффективности в концепции «управления результатами». Доступ-
ная информация о программах не позволяет сделать выводы о значимости 
произведенных расходов для общества и конечную социальную эффектив-
ность программных мероприятий [4]. 

Характерной чертой программно-целевого планирования в муниципаль-
ных образованиях является несогласованность обоснованных в проекте сме-
ты расходов на реализацию программ и фактически заложенных в бюджет 
средств на их финансирование. Выделенные в бюджетах средства на реали-
зацию программ большей частью расходуются на текущие нужды из-за не-
возможности отказаться от текущих расходов, включенных в программные 
мероприятия. Остаточный принцип финансирования программных меро-
приятий делает разработку целевых программ бесполезным занятием. 

Кроме того, к проблемам реализации целевых программ можно отнести 
несоответствие целей и закладываемых мероприятий, недостаточное обосно-
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вание включения расходов в целевые программы. Программы не могут ха-
рактеризоваться комплексным подходом к решению системных проблем, не 
реализуются преимущества межведомственного взаимодействия. Программы 
не содержат возможности для всестороннего, прозрачного контроля над эф-
фективностью финансируемых мероприятий. Важной составляющей системы 
контроля в концепции БОР является оценка конечной социальной эффектив-
ности, но пока широкая практика внедрения способов оценки результативно-
сти отсутствует. 

Во-вторых, организация бюджетного процесса, поскольку переход к  
системе БОР сопровождается существенными преобразованиями традицион-
ных бюджетных процедур (планирования, исполнения, контроля, отчетности) 
в муниципалитете. 

В первую очередь это касается стадии планирования расходов бюджета. 
На практике бюджетное планирование в муниципальных образованиях 

России свидетельствует о наличии серьезных проблем и недостатков в дан-
ной сфере [5].  

Несовершенство методического обеспечения и отсутствие достаточной 
информационной базы для планирования порождают формальный подход к 
планированию местного бюджета. Кроме того, недостаточность доходной 
базы местных бюджетов, высокая социальная нагрузка бюджетных расходов 
на муниципальном уровне, хронический дефицит и зависимость от регио-
нальных властей ограничивают самостоятельность муниципальных образо-
ваний в вопросах финансового планирования: 

1. При БОР кардинально меняется объект финансирования – бюджетные 
программы вместо подведомственных бюджетополучателей при традицион-
ном подходе. Соответственно смещается акцент при финансировании – рас-
ходы должны направляться не на обеспечение деятельности подведомствен-
ных бюджетополучателей, а на достижение конкретного общественного эф-
фекта. 

2. В новой системе логичнее определять бюджетное задание исполните-
лям не по объему услуг (количество учащихся, посещений, вызовов, койко-
дней и т.д.), а по целевым значениям конечных результатов (процент охвата 
детей школьного возраста системой начального и среднего образования, уро-
вень успеваемости в школе и т.д.). Целевые значения общественно значимых 
результатов устанавливаются на среднесрочную перспективу (3 года) с уче-
том и на основе значений показателя конечных результатов за прошлые пе-
риоды. 

При бюджетировании, ориентированном на результаты, значительно воз-
растает ответственность главных распорядителей и прямых получателей 
бюджетных средств за конечные результаты своей деятельности. Это пред-
полагает делегирование им управленческих полномочий для повышения опе-
ративности и гибкости в распоряжении средствами. При этом внешний кон-
троль расходов уступает место внутреннему контролю (силами самих глав-
ных распорядителей), поскольку финансовые органы интересует в большей 
степени конечный эффект и соблюдение общего лимита расходов. 

В процессе бюджетного планирования важно своевременно отслеживать 
и проводить исследования по планированию возможных к использованию 
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финансовых ресурсов. На рис. 2 представлена схема комплекса мероприятий, 
которые следует планировать как с целью обеспечения финансирования пер-
спективного развития, так и с целью управления финансовой устойчивостью 
муниципального образования.  

 

 
Рис. 2. Механизм управления финансовым обеспечением реализации текущей и перспективной  

деятельности  в муниципальном образовании 
 

Как видно из представленной модели, неотъемлемым ее элементом явля-
ется механизм обеспечения финансовой устойчивости, формируемый на ос-
нове и с учетом финансово-экономических оценок. При их проведении целе-
сообразно руководствоваться рядом следующих исходных моментов: содер-
жащиеся в пределах территориальных границ ресурсы выступают как одно из 
главных условии реализации целей стратегического развития муниципально-
го образования; ресурсы, которыми располагает муниципальное образование, 
должны в обязательном порядке учитываться при формировании системы 
бюджетного планирования на основе программно-целевого подхода. В рам-
ках этой системы ресурсы контролируются и отслеживаются с точки зрения  
их вовлечения в оборот для реализации стратегических целей территории. 

Особую актуальность  приобретают вопросы определения инструментов 
оценки эффективности бюджетного планирования. Проблема оценки эф-
фективности не может быть ограничена только определением показателя, 
каким бы адекватно оценивающим результаты деятельности и затраты он ни 
был. Более широкий взгляд на эффективность с точки зрения поведения ор-
ганизации в кратко- и долгосрочном периодах, оцениваемого различными 
заинтересованными сторонами, и разработка для этой цели сбалансирован-
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ной системы показателей (ССП) могут дать лучший результат для оценки, 
выводов и определения перспектив развития государственных (муниципаль-
ных) учреждений [6].  

Причинно-следственные связи между стратегическими целями по состав-
ляющим сбалансированной системы показателей оценки результативности 
бюджетного планирования в виде стратегической карты построены согласно 
рекомендациям из книги «Стратегические карты» Р. Каплана и Д. Нортона [7].  

Стратегическая карта является иллюстрацией причинно-следственных 
отношений между желаемыми результатами клиентской и финансовой со-
ставляющих, с одной стороны, и результатами, полученными в основных 
внутренних процессах — управлении инновациями, законодательных и соци-
альных процессах и т.д. – с другой (рис. 3). 

По каждой из тактических задач необходимо определить ответственных 
из числа главных распорядителей бюджетных средств, а затем целевые пока-
затели выполнения задач. 

Рис 3. Стратегическая карта оценки результативности бюджетного планирования 
в муниципальном образовании 



     Совершенствование бюджетного планирования и влияние на эффективность 

 

 

129

 

Основанные на ССП программы муниципального развития помогают эф-
фективно распределять бюджетные средства, так как ресурсы выделяются на 
те мероприятия, которые соответствуют стратегическим целям составляю-
щих, сформулированным в сбалансированной системе показателей. Процесс 
взаимодействия ССП с муниципальным бюджетом, позволяющий повысить 
реализуемость программы развития муниципального образования, представ-
лен на рис. 4. 

 
Рис. 4. Взаимосвязь программы развития муниципального образования и бюджетного планирования 

посредством ССП 
 

Предложенный процесс взаимодействия отличается тем, что сбалансиро-
ванная система показателей присутствует почти на всех стадиях реализации 
бюджетного процесса. 
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