
Формализованные требования за-
креплены в  Правилах форми-
рования, предоставления и рас-

пределения субсидий из федерального 
бюджета бюджетам субъектов РФ (да-
лее — Общие правила), утвержденных 
постановлением Правительства РФ от 
26 мая 2008 г. № 392. Общие правила 
предусматривают:

•	формирование и  утверждение 
Правительством РФ Перечня приори-
тетных расходных обязательств субъек-
тов РФ и муниципальных образований, 
софинансируемых за счет средств феде-
рального бюджета (далее — Перечень), 
включающего целевые показатели ре-
зультативности предоставления субси-
дий и их значения;

•	 разработку субъектами бюджет-
ного планирования и утверждение Пра-

вительством РФ в  отношении каждого 
вида субсидий правил предоставления 
и распределения субсидий (далее в том 
числе Правила); 

•	 условия предоставления субсидий;
•	использование при предоставле-

нии субсидий соглашений между фе-
деральными органами исполнительной 
власти и высшим исполнительным орга-
ном субъекта РФ;

•	порядок определения уровня со-
финансирования расходного обязатель-
ства субъекта РФ за счет субсидий и т. д.

Формализация процедур делает 
процесс оказания целевой финансо-
вой помощи регионам более прозрач-
ным и предсказуемым, позволяет субъ-
ектам РФ более обоснованно плани-
ровать региональные бюджеты, а  фе-
деральным органам власти понимать, 
какие результаты достигаются за счет 
тех финансовых ресурсов, которые из 
федерального бюджета целевым обра-
зом предоставляются в бюджеты реги-
ональные и  муниципальные. А  также 
обеспечить согласованность и взаимо-
увязку достигаемых целей деятельности 
федеральных и  региональных органов 
государственной власти, органов мест-
ного самоуправления по тем или иным 
направлениям.

Оценка эффективности 
использования субсидий

Вместе с тем, совершенствуя систе-
му межбюджетных отношений исходя 
из новых задач, поставленных Прези-
дентом РФ, стоит также пересмотреть 
некоторые подходы федеральных мини-
стерств и ведомств к процедурам предо-
ставления субсидий,  в первую очередь  
к оценке эффективности использования 
средств субсидий. В соответствии с п. 6 
Общих правил Правила должны содер-
жать «порядок оценки эффективности 
использования субсидий, а также пере-
чень показателей результативности пре-
доставления субсидий». Если с перечнем 
показателей результативности справи-
лись все федеральные ГРБС, то с  по-
рядком оценки эффективности дело об-
стоит несколько хуже. В рамках данной 
статьи не предполагается сделать выво-
ды по всем субсидиям, их огромное ко-
личество. Но самый распространенный 
подход таков.

В Правилах предоставления и рас-
пределения субсидий на поддержку 
племенного животноводства, в том чис-
ле племенного крупного рогатого ско-
та мясного направления, предусмотре-
но, что «эффективность осуществления 

Владимир Васильевич МИХЕЕВ, 
заместитель руководителя направления по 
взаимодействию с региональными 
органами власти Центра исследования 
бюджетных отношений

Результативность 
не есть эффективность

Президент России в своем послании Федеральному собранию 12 декабря 2012 года 
сказал, что система межбюджетных отношений в Российской Федерации требует 
корректировки и должна быть направлена на создание условий для более 
равномерного и динамичного социально-экономического развития российских 
регионов. Решение этой задачи потребует от Минфина России и  других 
федеральных министерств и ведомств серьезного переосмысления принципов 
организации межбюджетных отношений, вместе с тем это не перечеркивает всего 
хорошего, что была наработано за последние годы. К такому хорошему можно 
отнести, например, формализацию требований к предоставлению субъектам РФ 
субсидий из федерального бюджета.
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расходов… оценивается ежегодно Ми-
нистерством сельского хозяйства РФ на 
основании достижения следующих по-
казателей результативности предостав-
ления субсидии…». В Правилах предо-
ставления и  распределения субсидий 
на реализацию мероприятий по отра-
ботке формирования доступной сре-
ды на уровне субъектов РФ мы видим 
такой же подход: «Оценка эффектив-
ности расходов… ежегодно осущест-
вляется Министерством труда и соци-
альной защиты РФ исходя из степени 
достижения… значения показателя ре-
зультативности…». Оценка эффектив-
ности расходования субсидий на мо-
дернизацию региональных систем об-
щего образования, субсидий на под-
держку проектов, направленных на 
становление информационного обще-
ства в субъектах РФ, субсидий на софи-
нансирование ежемесячной денежной 
выплаты, предусмотренной п. 2 Указа 
Президента РФ от 7 мая 2012 г. № 606 
«О мерах по реализации демографиче-
ской политики Российской Федерации» 
и т. д., также осуществляется исходя из 
степени достижения значения показате-
ля результативности.

Случается, что словосочетание 
«оценка эффективности» вообще не 
встречается в Правилах предоставления 
субсидий. Например, в Правилах предо-
ставления и распределения субсидий из 
федерального бюджета бюджетам субъ-
ектов РФ на приобретение специализи-
рованной лесопожарной техники и обо-
рудования. Но это скорее исключение, 
чем правило.

Каков порядок, такова 
и оценка 

Попробуем разобраться, а позволя-
ет ли «порядок» оценки эффективности 
«исходя из степени достижения значе-
ния показателя результативности», к ко-
торому прибегли многие главные распо-
рядители средств федерального бюдже-
та, что-либо оценить, кроме непосред-
ственно самой «степени достижения».

Правила предоставления в  2011–
2013 годах субсидий из федерального 
бюджета бюджетам субъектов РФ на 
модернизацию региональных систем 

общего образования утверждены поста-
новлением Правительства РФ от 31 мая 
2011 г. № 436, а  последние изменения 
в них были внесены в ноябре 2012 года 
(уже при новом министре образования 
и науки). То есть документ и закреплен-
ные в нем подходы к оценке эффектив-
ности нельзя назвать устаревшими. Да-
вайте посмотрим, какие показатели ре-
зультативности для этого вида субсидий 
определены в данных Правилах:

а) соотношение среднемесячной за-
работной платы учителей в субъекте РФ 
за IV квартал текущего года и среднеме-
сячной, по данным Федеральной служ-
бы государственной статистики, зара-
ботной платы работников в  целом по 
экономике субъекта РФ в прошлом году;

б) доля школьников (по ступеням 
общего образования), обучающихся по 
федеральным государственным образо-
вательным стандартам, в общей числен-
ности школьников (по ступеням общего 
образования);

в) доля учителей, получивших 
в установленном порядке первую, выс-
шую квалификационные категории 
и подтверждение соответствия занима-
емой должности, в общей численности 
учителей;

г) доля руководителей и  учителей 
общеобразовательных учреждений, 
прошедших повышение квалификации 
и  (или) профессиональную переподго-
товку для работы в соответствии с фе-
деральными государственными образо-
вательными стандартами, в общей чис-
ленности руководителей и учителей об-
щеобразовательных учреждений;

д) доля общеобразовательных уч-
реждений, осуществляющих дистанци-
онное обучение обучающихся, в общей 
численности общеобразовательных уч-
реждений;

е) динамика снижения потребления 
по всем видам топливно-энергетических 
ресурсов.

Приведенный набор показателей ре-
зультативности однозначно наталкива-
ет на ассоциацию с  показателями (ин-
дикаторами) какой-либо программы 
в  области образования. И  это не слу-
чайно, ведь субсидии предоставляются 
на софинансирование расходных обя-
зательств, «возникающих при реализа-

ции комплекса мер по модернизации 
общего образования». Комплекс мер, 
конечно, не программа, но что-то близ-
кое. Этакий набор мероприятий, не об-
лаченный в  формат программы с  обя-
зательными индикаторами, показателя-
ми, целями и задачами. И степень дости-
жения значений показателей позволяет 
оценить эффективность реализации 
этого комплекса мер, но никак не эф-
фективность расходования средств суб-
сидий. Поясним почему.

В  соответствии с  п. 2 Общих пра-
вил субсидии предоставляются в целях 
оказания финансовой поддержки при 
исполнении расходных обязательств, 
возникающих при выполнении органа-
ми государственной власти субъектов 
РФ полномочий по предметам ведения 
субъектов РФ и предметам совместного 
ведения Российской Федерации и субъ-
ектов РФ. А  также расходных обяза-
тельств по выполнению органами мест-
ного самоуправления полномочий по 
вопросам местного значения. Ключевым 
(с точки зрения расходования средств) 
здесь является термин «расходные обя-
зательства». Правилами регионам разре-
шено направлять средства, полученные 
в виде субсидий из федерального бюд-
жета:

•	на приобретение оборудования;
•	приобретение транспортных 

средств для перевозки обучающихся;
•	пополнение фондов школьных би-

блиотек;
•	 развитие школьной инфраструк-

туры;
•	повышение квалификации, про-

фессиональную переподготовку руково-
дителей общеобразовательных учрежде-
ний и учителей;

•	модернизацию общеобразователь-
ных учреждений путем организации 
в них дистанционного обучения;

•	 осуществление мер, направленных 
на энергосбережение в системе общего 
образования;

•	проведение капитального ремонта 
и реконструкции общеобразовательных 
учреждений. 

Ни одна из этих позиций не являет-
ся в чистом виде расходным обязатель-
ством региона или муниципального об-
разования. Напомним, что суть рас-
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ходного обязательства — это предостав-
ление физическому или юридическому 
лицу, публично-правовому образова-
нию, субъекту международного права 
средств из соответствующего бюджета. 
И возникает оно не из программы, не из 
комплекса мер, а при заключении кон-
кретных договоров (контрактов), согла-
шений, из нормативных правовых актов, 
в которых определено, кому необходимо 
предоставить денежные средства и в ка-
ком объеме.

Несоответствие результата 
направлениям расходов

Если мы сравним разрешенные на-
правления расходования средств суб-
сидий и показатели результативности, 
то увидим, что по большинству пози-
ций соответствие результата направле-
ниям расходов выражено неявно. Так, 
например, понятно, что приобретение 
оборудования, транспортных средств, 
обновление библиотечного фонда на-
правлено на достижение требований 
федеральных стандартов общего об-
разования. Но ведь эти направления 
не охватывают всю деятельность орга-
нов управления образованием на ре-
гиональном и  муниципальном уров-
нях, это только часть мер. Кроме того, 
из региональных и  местных бюдже-
тов на образование тратится объем 
средств, в  совокупности значительно 
превышающих размер субсидий. Ка-
кие деньги сыграли роль для достиже-
ния заданных значений результатив-
ности — федеральные, региональные 
или все вместе? 

Давайте представим себе ситуацию, 
когда региональный орган управления 
образованием закупил за счет субси-
дий оборудование и по каким-то при-
чинам в  образовательных учреждени-
ях оборудование не используется. Пря-
мого соответствия между показателями 
результативности и закупкой оборудо-
вания нет, показатели достигнуты, Ми-
нистерство образования и  науки по-
лучило отчет о  расходовании средств 
субсидий и  сделало вывод: деньги из-
расходованы, значения показателей ре-
зультативности достигнуты, значит, 
субсидия использована эффективно. 

А  через полгода дошла очередь про-
верки этого региона по плану Росфин-
надзора или Счетной палаты. И внеш-
ний контролер пишет в акте проверки: 
столько-то денег израсходованы неэф-
фективно. Кто в  этой ситуации будет 
прав, а кто не прав?

Как ни парадоксально, правы будут 
обе стороны. Только говорить они будут 
о  разных вещах. Если смотреть на эф-
фективность расходования средств че-
рез нечто глобальное, не размениваясь 
на каждый договор, каждый авансовый 
отчет, на наличие или отсутствие про-
думанного плана закупок в каждом уч-
реждении, то позиция Минобразования 
и науки абсолютно обоснованна. Резуль-
тат получен, чего же более. Если же оце-
нивать результат по каждой операции, 
связанной с расходованием средств, тог-
да правы будут Росфиннадзор и Счетная 
палата.

И  тут давайте вспомним, что при 
втором подходе мы как раз и оценива-
ем эффективность использования суб-
сидий на софинансирование расход-
ных обязательств, в то время как при 
оценке эффективности через показате-
ли результативности мы скорее оцени-
ваем эффективность деятельности реги-
она или муниципального образования, 
но не то, как эффективно тратятся день-
ги. Особенно ясно это становится, если 
отметить случай явного несоответствия 
показателя результативности направле-
ниям расходования средств: направлять 
деньги на зарплату учителям Правилами 
не разрешено, но показатель результа-
тивности, оценивающий уровень оплаты 
труда учителей, есть. Так каким же обра-
зом через этот показатель оценить эф-
фективность расходования средств на, 
предположим, текущий или капиталь-
ный ремонт?

Два пути к эффективному 
результату  

Что хотелось бы поменять в действу-
ющей системе оценки эффективности 
расходования целевых межбюджетных 
трансфертов из федерального бюджета? 
Собственно говоря, ее необходимо стро-
ить заново, поскольку системы как та-
ковой на сегодня нет. Именно поэтому 

порядки оценки эффективности в боль-
шинстве правил, разработанных ГРБС, 
описаны даже не одним абзацем — од-
ним предложением. 

Как могла бы выглядеть такая си-
стема? Принцип эффективного ис-
пользования бюджетных средств, за-
крепленный ст. 34 Бюджетного кодекса, 
коротко звучит так: тот же результат за 
меньшие деньги или больший резуль-
тат за те же деньги. Это значит, что на-
чинать нужно с определения результа-
та, который федеральное министерство 
хочет получить за счет использования 
средств федерального бюджета, предо-
ставляя их регионам. При этом возмож-
но пойти двумя путями, как это видно 
из определения принципа эффектив-
ного расходования. Путь первый: спла-
нировать результат, посчитать необхо-
димое количество денег, посмотреть на 
результат фактический, и если он соот-
ветствует запланированному, а  день-
ги сэкономили или хотя бы уложились 
в те объемы, которые посчитали перво-
начально, — значит, их истратили эф-
фективно. Путь второй. Определили, 
сколько денег можем дать регионам, 
определили направления расходова-
ния, дождались конца года и мучитель-
но пытаемся посчитать: мог ли получа-
тель субсидии получить результат боль-
ше, чем получил? Закупить не два авто-
буса, а три, не 300 книжек, а 301 и т. д. 
Собственно говоря, второй путь и вы-
бран всеми федеральными министер-
ствами, только на уровне показателей 
результативности.

У нас уже есть понимание того, что 
показатели результативности исполь-
зования субсидий — это некий конеч-
ный результат использования денег на 
финансирование набора мероприятий, 
причем не привязанный к  конкрет-
ным расходам, не учитывающий зна-
чение степени софинансирования рас-
ходов из регионального бюджета. Для 
оценки эффективности расходования 
средств необходимо определить непо-
средственный результат их расходова-
ния. И мы должны понимать, что если 
пойти по второму пути — возьмите 
деньги, а после оценим результаты, то 
при оценке непосредственного резуль-
тата неизбежно возникают трудности, 
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связанные с  сопоставимостью инфор-
мации о ценах,  потребительских свой-
ствах закупленного,  потребностях уч-
реждений именно в том, что закупили, 
и в том количестве, в котором закупи-
ли,  правильности расчетов смет на ре-
монт и т. д. По сути речь идет об оценке 
эффективности расходования средств 
экспертным путем, что длительно, до-
рого и не всегда объективно.

Планирование же результата и опре-
деление необходимых объемов финан-
сирования по тем или иным видам рас-
ходов до того, как предоставлять суб-
сидию, значительно усложняет работу 
и  федеральных министерств, и  регио-
нальных органов власти на стадии пла-
нирования, зато делают процедуры 
оценки эффективности расходования 
средств значительно менее трудоемки-
ми и  значительно более прозрачными. 
Кстати, планируемые результаты и объ-
емы расходования средств по каждому 
направлению можно закрепить в согла-
шении, которое является обязательным 
условием предоставления субсидий. Тог-
да и станет более понятно, зачем вооб-
ще такое соглашение нужно. Сегодня 
оно отличается по содержанию от Пра-
вил предоставления конкретных видов 
субсидий только тем, что в  них пере-
числяются показатели результативно-
сти, а  в  соглашениях указываются их 
значения.

В идеале…

Но есть нюанс. Подавляющее боль-
шинство субсидий на текущий финан-
совый год распределяется в  текущем 
финансовом году. В вопросе о том, ког-
да произойдет распределение и  сколь-
ко времени будет у регионов на расхо-
дование средств федерального бюджета, 
многое зависит от расторопности фе-
деральных министерств. К сожалению, 
случаются и многомиллионные «подар-
ки» и в ноябре, и в декабре, получая ко-
торые регионы деньги тратят исходя не 
из запланированного результата, а лишь 
бы успеть потратить. Тут вообще об эф-
фективности говорить можно с больши-
ми оговорками.

В идеале можно представить себе та-
кую последовательность действий:

•	 распределение субсидий между 
регионами закреплено в  приложении 
к закону о федеральном бюджете (в пла-
нах Минфина это есть);

•	 региональные органы власти и фе-
деральные ГРБС готовят соглашения, 
в  которых определяют конечный ре-
зультат (показатели результативности) 
и непосредственный результат, которо-
го планируется достичь с помощью уже 
известного объема субсидии. В качестве 
непосредственного результата в этих со-
глашениях прописывают, сколько и ка-
кого оборудования будет закуплено, на 
каких объектах будет проведен капи-
тальный ремонт, на каких — текущий, 
сколько объектов будет оснащено но-
выми радиаторами, сколько учителей 
отправят в текущем году на переподго-
товку и сколько это будет стоить. Здесь 
же в соглашении стороны определят, как 
учитывать софинансирование: по каж-
дому объекту (договору, соглашению) 
выдерживать соотношение при оплате 
или какие-то объекты (закупки) цели-
ком оплачиваются за счет средств одно-
го бюджета при выдерживании установ-
ленного соотношения в целом по сово-
купности расходов. И заключают согла-
шения до начала финансового года;

•	 регионы, вооруженные планами 
закупок и  пониманием качественных 
характеристик товаров (работ, услуг), по 
понятному графику получают средства 
из федерального бюджета и тратят их по 
целевому назначению, отчитываясь в те-
чение года о произведенных расходах; 

•	по окончании финансового года 
федеральное министерство собирает 
отчетность о результатах и сравнивает 
факт с планом. Поднимает оставшиеся 
с  этапа планирования расчеты и  про-
чую документацию, которой регионы 
обосновывали значения непосредствен-
ного результата. Смотрит, сколько и на 
что потрачено, и делает, предположим, 
такие выводы: на закупку оборудова-
ния деньги потрачены эффективно, 
так как что планировали, то и закупи-
ли, ввели в эксплуатацию и использова-
ли в процессе обучения; на переподго-
товку средства потрачены тоже эффек-
тивно, даже очень эффективно, так как 
хотели обучить 10 %, а воспользовались 
выгодным предложением от поставщи-

ка услуг и обучили на 0,5 % больше; на 
капремонт затраты превысили первона-
чально запланированные объемы, при-
чины этого нельзя признать объектив-
ными, и хотя дополнительные расходы 
оплачены за счет средств регионально-
го бюджета, можно сделать вывод, что 
эта часть субсидии израсходована не-
эффективно. В целом 87 % субсидий из-
расходованы эффективно, 13 % — не-
эффективно. Делаем обобщенный вы-
вод, который и включим во все формы 
отчетности самого федерального ми-
нистерства: субсидии на модерниза-
цию общего образования, предостав-
ленные в таком-то году Министерством 
образования и науки таким-то субъек-
том, израсходованы эффективно. А вот 
в соседнем регионе эффективно израс-
ходованы только 72 % субсидий, зна-
чит, в  целом по этому региону расхо-
дование субсидии можно считать неэф-
фективным. 

Конечно, читатели почувствовали, 
что к  завершению статьи тон ее стал 
несколько ироничным. Но ведь идея, 
изложенная здесь, основана на двух 
очень простых посылах. Во-первых, 
если мы говорим о  неэффективном 
расходовании средств применитель-
но к  конкретным неудачным (иногда 
— незаконным или нелепым) операци-
ям, действиям, закупкам, совершаемым 
органами власти и местного самоуправ-
ления, то и  оценивать эффективность 
расходования средств в  целом давай-
те по эффективности отдельных опера-
ций, действий, закупок. Во-вторых, чем 
уходить от проблемы, давайте создадим 
систему оценки эффективности, осно-
ванную на общих подходах, предложим 
сами себе критерии эффективности от-
дельных операций, определим процент 
ошибок, которые позволяют в целом по 
субсидии говорить: есть тут-то и  тут-
то недостатки, но в целом-то не все так 
плохо, можно считать эффективным. 
А  по прошествии двух, трех, четырех 
лет пересмотреть критерии, проценты, 
может быть, и саму систему подкоррек-
тировать.

Вот начнем реформировать бюд-
жетные отношения, давайте систему 
построим. Ведь, несомненно, польза 
будет. 
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