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РЕФОРМА БЮДЖЕТНОГО СЕКТОРА В ЭКОНОМИКЕ

Энни Винокур, профессор, Университет Западный Париж Нантер ля Дефанс.
Кэрол Сигман, научный сотрудник, Университет Западный Париж Нантер ля Де-

фанс.
► Из рецензии

Россия наряду с проблемами, свойственными большинству развитых стран, стал-
кивается также с уникальными проблемам, такими как демографическая структура 
в виде «рождественской елки» и весьма неоднозначное экономическое и политиче-
ское наследство (от традиций централизованного планирования, до износа инфра-
структуры и снижения эффективности в последние десятилетия). Попытки решения 
этих проблем, по мнению авторов, осуществляются, преимущественно  в рамках под-
ходов New Public Management, применяемых во всём мире.

Оценивая заявленные цели продолжающейся реформы бюджетного сектора, ав-
торы приходят к выводу о несовершенстве существующей законодательной базы ре-
форм, а также о том, что институциональный и технический аппарат, необходимый 
для осуществления пилотных проектов и управления автономными и «новыми бюд-
жетными» учреждениями получил до настоящего времени меньше внимания, чем он 
того заслуживает.

Помимо того, в рецензии содержится предположение о том, что в процессе проводимых в Российской Феде-
рации реформ общий принцип заключается в том, чтобы, за исключением малого числа социальных учрежде-
ний, оставленных по усмотрению политического руководства в числе казённых учреждений, ко всем остальным 
учреждениям предлагается применять преимущественно модель автономного учреждения, и эти учреждения 
должны научиться действовать в условиях недостаточного государственного финансирования.

Резюме оценки авторов: 
1. в долгосрочной перспективе предпринимательская модель доказывает свою эффективность для малого 

числа социальных учреждений, которые могут пользоваться средствами фондов или благотворительных органи-
заций и сами занимаются коммерческой деятельностью, в большей или меньшей степени связанной с основ-
ными задачами, 

2. представляется, что цель – побудить учреждения удовлетворять–достигается, но зачастую это происходит 
за счёт государственных средств и денег, полученных за обучение; в большинстве случаев плата за обучение 
автоматически заменяет снижающееся государственное финансирование, 

3. и сама по себе конкуренция, и управление конкуренцией стоят дорого и оплачиваются за счёт ресурсов, 
направляемых на выполнение основных функций социальных учреждений.

Оценивая текст отчёта ЭГ17 позитивно, Энни Винокур и Кэрол Сигман высказывают выводы и предложения 
о том, что:

• применительно к казначейским и бюджетным учреждениям, конкуренция на рынке, как инструмент по-
вышения качества, может быть с успехом заменена на такие ведомственные инструменты, как управление по 
результатам, оплата по итогам деятельности и т.п.; 

• в указанных в Отчёте сроках, возможно, не учтён тот факт, что такая радикальная и комплексная реформа 
должна быть тщательно спланирована и внедрена поэтапно; при этом нужно дать пространство для эксперимен-
тирования и достаточно времени для того, чтобы участники смогли адаптироваться. Также необходимо заранее 
подготовить инструменты информирования, контроля и стимулирования. 

• предлагаемое выравнивание условий конкуренции между государственными, некоммерческими и ком-
мерческими поставщиками услуг чревато опасностями.

Даниэл Хит, управляющий директор, Центр трансформации и стратегических ини-
циатив (США), старший научный сотрудник Джорджтаунского университета.
► Из рецензии

Автор рассматривает промежуточный отчёт ЭГ17 в контексте инноваций в оказа-
нии социальных услуг, ставших особенно актуальными в течение нескольких десяти-
летий.

Работа ЭГ17, по мнению рецензента точно вписывается в этот глобальный кон-
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текст. В ней описывается согласованная задача (реформа должна обеспечить оказание большего количества 
качественных социальных услуг; увеличение финансирования само по себе не может привести к решению 
проблемы, так как этого не было достаточным в предкризисном периоде и вряд ли будет достаточным в пред-
стоящих бюджетных условиях). 

Как полагает Даниэль Хит, новый подход является обоснованным и известным (финансировать результат 
оказания услуг, а не вводимые институциональные ресурсы, повышать производительность труда учреждений и 
работников государственного сектора, расширять численность поставщиков услуг за пределами государствен-
ного сектора), в отчёте приводится подробное описание того, как добиться таких результатов, и указывается на 
принципы конкуренции, аутсорсинга, коммуникации и стимулирования соответствующего поведения. 

Исходя из позитивной оценки текста отчёта ЭГ17 Даниэль Хит полагает, что  хорошую работу Экспертной 
группы можно укрепить, а вероятность реализации реформ повысить за счет опоры приведенного анализа и 
утверждений на количественную основу. 

Целью этого является показать – а не просто сказать – что та или иная проблема (в плане охвата населе-
ния, потребности в бюджетных средствах и т.д.) является более приоритетной, чем другие, и что предложенный 
подход более эффективен в свете анализа экономической целесообразности, чем альтернативы. В частности 
рецензент предлагает дать количественные оценки:

• масштабов сектора оказывающего социально значимые услуги (а не только СГиМУ);
• масштабов проблем (демографических, социальных и т.д.);
Помимо того, предлагается оценить причины неудач реформирования и инвестирования в СГиМУ в про-

шлом; оценить влияние прошедшей бюджетной реформы; большее внимание уделить распределению полно-
мочий между федерацией и регионами. 

По мнению Даниэля Хита, в отчёте следует уделить больше внимания таким аспектам реформ, как примене-
ние новых технологий и привлечение клиентов (потребителей) к процессу принятия решений, развитие системы 
подотчетности перед потребителями и общественностью, включая установление стандартов и нормативов эф-
фективности, а также оценки качества. 

Оценивая предлагаемые ЭГ17 сценарии позитивно, Даниэль Хит рекомендует при описании сценариев ис-
пользовать также количественные показатели реализации сформулированных целей  (качество, доступность, 
эффективность).

Дэвид Шэнд, Международный консультант, Всемирный банк (Новая Зеландия)
► Из рецензии

Рецензия Дэвида Шэнда сфокусирована, прежде всего, на вопросах совершен-
ствовании эффективности работы и оказания услуг в таких «социально значимых» 
областях, как общественное здравоохранение, образование, социальное обслужи-
вание, физическая культура и спорт, а также на разработке рабочих механизмов, 
обеспечивающих переход к новой системе бюджетных и автономных учреждений.

Рассматривая предложения по развитию конкуренции, Дэвид Шэнд напоминает, 
опыт стран ОЭСР в сфере предоставления государственных услуг силами частных под-
рядчиков (в том числе ГЧП)  и внедрения механизмов конкуренции носит неодно-
значный характер. Акцент на конкуренции нуждается в более глубоком обосновании; 
кроме того, эксперты ЭГ17 могли бы представить более подробный анализ потенциа-
ла российского частного сектора для оказания таких государственных услуг. Одним из 

главных требований здесь является способность к управлению контрактами, поскольку соответствующее мини-
стерство или агентство продолжает нести ответственность за качество услуг, даже если они отдаются на подряд.  

Позитивно оценивая работу ЭГ17, Дэвид Шэнд высказывает выводы и предложения о том, что:
• систему типов учреждений (КУ, БУ и АУ), возможно, следует приблизить к стандартам ОЭСР;
• стандарты качества услуг и гарантии доступности должны быть доведены до сведения широкой обще-

ственности, и в обязательном порядке должны быть предусмотрены ясные меры ответственности за необеспе-
чение должного объема и качества услуг. В противном случае, все эти меры останутся только «на бумаге» и будут 
способствовать росту скептического отношения к реформам государственного сектора. В докладе можно было 
бы сделать некоторые ссылки на российский опыт в области разработки системы «государственных заданий», в 
ходе которой поднимались те же вопросы, что, возможно, позволило бы извлечь ряд уроков;

• создание эффективной системы контроля, основанной на сопоставлении фактических результатов с уста-
новленными стандартами, ставит вопрос о подотчетности организаций. Для формирования независимых кон-
трольно-надзорных органов потребуется время и финансовые затраты;

• при возможном расширении роли неправительственных организаций с целью обеспечить конкуренцию 
или расширить выбор услуг было бы полезно ознакомиться  c Рекомендациями ОЭСР по образцовой практике 
в области предоставления государственных услуг по договору подряда. В Рекомендациях ОЭСР подчеркивается, 
что, отдавая на подряд ту или иную услугу, государственное учреждение не снимает с себя конечную ответствен-
ность за должное предоставление данной услуги, и оно обязано осуществлять управление этим процессом по-
средством эффективного контракта с непосредственным поставщиком услуг.
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РЕАЛЬНЫЙ ФЕДЕРАЛИЗМ, МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ, 
МЕЖБЮДЖЕТНАЯ ПОЛИТИКА

Всемирный банк
► Из рецензии

В главе предлагаются меры по реализации двух сценариев (в частности, предусматривающие возврат вы-
борности губернаторов областей, обеспечение реальной независимости местного самоуправления и т.д.), на-
правленные на демократизацию политического процесса, но их воплощение в жизнь может быть сопряжено с 
политическими трудностями. Тем не менее, авторами представлен основательный анализ нынешней ситуации 
и предложен ряд интересных и полезных мер по совершенствованию системы выравнивающих трансфертов, 
сокращению общего числа различных субсидий и перераспределению некоторых расходных полномочий меж-
ду властями разных уровней.

Бюджетная практика
Авторами предусмотрена такая мера (в рамках антикризисной политики), как формализация процедуры 

выдачи бюджетных кредитов для реализации некоторых крупных проектов; кроме того, учитывая сезонный ха-
рактер поступления доходов, они могут использоваться как временное средство погашения дефицита бюджета 
в течение финансового года (т.е. для ликвидации текущих кассовых разрывов).

По нашему мнению, международная практика свидетельствует о том, что бюджетные кредиты являются не 
самым эффективным инструментом финансирования проектов, поскольку чиновники министерства финансов 
не в состоянии правильно оценить различные проектные риски. Предпочтительнее финансировать такие про-
екты через государственные организации содействия развитию и/или коммерческие банки.

Кроме того, если исходить из образцовой международной практики, то в качестве антикризисной меры 
лучше предоставлять регионам общие блочные субсидии, а не межбюджетные ссуды с неопределенными пер-
спективами погашения. Относительно богатые регионы могли бы получать кредиты через национальные банки 
развития, если частные банки не могут удовлетворить их потребности или стоимость кредита представляется 
слишком высокой.

И, наконец, для  обеспечения бюджетной автономии субнациональных органов власти (как региональных, 
так и муниципальных) требуется возможность привлечения заемных средств на внутреннем рынке и введение 
более совершенной практики управления кассовой наличностью и бюджетом, а не малопрозрачные межбюд-
жетные трансферты.

Стивен Вебб, консультант Всемирного банка.
► Из рецензии

Раздел о федерализме состоит из двух частей, которые представляются не связанными друг с другом. В 
первой рассказывается о пяти различных сценариях, в основном, направленных на обеспечение одинаковой 
степени децентрализации или продолжения децентрализации всех административных районов страны. Вторая 
часть посвящена выбору между (a) попытками обеспечить всем регионам равное положение—независимо 
от степени их развития—и (b) направлением большего объема бюджетных и институциональных ресурсов на 
несколько уже развитых регионов или, как минимум, предоставлением им более широкой политической авто-
номии.   

Россия всегда была системой ограниченного доступа  (СОД). СОД решает проблему насилия, используя по-
литическую систему для создания и распределения ренты, образующейся в соответствии с различными догово-
ренностями, такими как государственные контракты, права на землю, монопольное право на коммерческую 
деятельность. В 1990-х в России проводились эксперименты по внедрению ряда институциональных форм си-
стемы полного доступа (СПД). СПД решает проблему насилия за счет открытого доступа и конкуренции. 

Целесообразной степени децентрализации посвящена первая часть доклада, где предложено пять сце-
нариев: 

1. сохранение статус-кво ползучей централизации; 
2. проведение более официальной и открытой централизации; 
3. проведение децентрализации на региональном уровне, введение выборных губернаторов и наделение 

их реальной автономией; 
4. ликвидировать промежуточный уровень власти и централизованно назначать основных чиновников на 

всех уровнях, кроме муниципального (где они уже избраны), что предполагает большую власть на практике; и 
5. формирование коалиций развития на промежуточном уровне (федеральных округов) и введение под-

линной демократии только в крупных муниципальных образованиях. 
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Все эти сценарии, кроме первого, требуют уточнения и более согласованного применения правил, что, по 
общему мнению экспертов, хорошо. Все предполагают применение единых правил на всей территории стра-
ны, хотя в пятом сценарии проводится различие между крупными и мелкими муниципальными образованиями 
(ПГТ).

В национальном масштабе получение ренты в России в настоящее время высоко централизовано, что обе-
спечивало централизацию политической власти на федеральном уровне в течение последнего десятилетия 
(вертикаль власти). С точки зрения СОД, эта ситуация вряд ли изменится до 2020 года.  

Наиболее перспективное решение этой ситуации было предложено в части доклада, где рассматриваются 
сценарии, которые допускают меры, устанавливающие неравное по закону положение тех или иных региональ-
ных образований.  

Среди регионов и муниципальных образований России наблюдается огромное географическое многообра-
зие. Из них меньшая часть процветает как городские образования с глобальными связями или как центры до-
бычи природных ресурсов. Последние, возможно, целесообразно оставить под контролем центральной власти 
во избежание (растущего) перехода национального достояния в частные руки. Центры, имеющие глобальные 
связи, генерируют ренту, способную обеспечить децентрализацию или, как минимум, деконцентрацию власти 
в отдельных сферах налогово-бюджетного или рыночного регулирования. Остальные переживают застой или 
упадок.  

Для того, чтобы стратегия была осуществимой, она должна предполагать возможность получения полити-
ческой поддержки при нынешней конфигурации власти. Возможно, политическим элитам целесообразно до-
биваться оживления экономики путем наделения большей степенью местной автономии те регионы, которые 
имеют больший потенциал роста, могущего пойти на пользу всей стране в среднесрочной перспективе, хотя 
растущее неравенство будет способствовать созданию напряжения. 

Что касается остальных регионов, то, даже если некоторым регионам будет позволено развиваться быстрее, 
можно использовать финансовые ресурсы в виде трансфертов и т.д. для того, чтобы восполнить бюджеты других 
до состояния, значительно близкого к среднему. Это, в частности, нужно для обеспечения социальной справед-
ливости и снижения общественного недовольства. 

Михаил Алексеев, профессор департамента экономики Университета Индианы (США).
Роберт  Конрад, директор Центра международного развития Университета Дьюка (США).

► Из рецензии
В своих комментариях Алексеев и Конрад отмечают, что Стратегия содержит правильный анализ и предло-

жения по усовершенствованию фискального федерализма и местного самоуправления в России.
Алексеев и Конрад подчеркивают, что степень финансовой независимости и ее воздействие на стимулиро-

вание со стороны региональных властей сильно зависит от того, что происходит в ответ на изменения регио-
нальных доходов. Если повышение региональных доходов в данном году на один рубль приводит к эквивалент-
ному снижению средств, выделяемых из федерального центра, у региональных властей не было бы серьезных 
стимулов для развития собственной налоговой базы (и, соответственно, местной экономики), вне зависимости 
от доли региональных доходов в общих доходах бюджета или доли доходов, «контролируемой» местными властя-
ми. Ссылаясь на работы, в которых исследовалось, как изменяются расходы местного бюджета с ростом реги-
ональных доходов, Алексеев и Конрад отмечают, что стимулы региональных правительств к увеличению ВРП и 
доходов от налогов в течение 2001-2008 гг. были положительными, но слабыми. 

Алексеев и Конрад пишут, что если одной из целей Стратегии это необходимость усилить финансовую неза-
висимость российских регионов, то необходимо обратить внимание на отношения между собственными дохо-
дами регионов и дотациями из федерального центра. 

Алексеев и Конрад соглашаются с авторами Стратегии о положительных аспектах конкуренции между ре-
гионами и районами за капитал и рабочую силу, однако предостерегают, напоминая и о её негативных свой-
ствах, требующих от Центра ограничения конкуренции между регионами. Они отмечают, что горизонтальная 
конкуренция между регионами за факторы производства порождает негативные последствия, приводящие к 
установлению налогов ниже социально оптимального уровня  и вложениям в инфраструктуру выше социально 
оптимального уровня.


