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Сложности 
прогнозирования

Тема долгосрочного бюджетно-
го планирования стоит на повестке 
дня с 2007 года, однако до сих пор 
долгосрочный бюджетный прогноз 
не разработан. Но сегодня час, когда 
спросят: «А есть ли у вас план?» — 
уже обозначен. Поправки в Бюджет-
ный кодекс, внесенные в октябре 
прошлого года, регламентируют ис-
пользование региональных бюджет-
ных прогнозов при подготовке про-
ектов бюджетов на 2016–2018 годы. 
Следовательно, на этот момент 
у субъектов РФ уже должны быть 
в наличии прогноз социально-эко-
номического развития на долго-
срочный период, порядок разработ-
ки бюджетного прогноза и сам бюд-
жетный прогноз. Но на сегодняш-
ний день, как отметил заместитель 
директора Департамента долгосроч-
ного стратегического планирования 
Минфина России А. Г. Бирюков, на 
федеральном уровне не определены 

методологические подходы к претво-
рению в жизнь законодательных но-
велл. Тем не менее регионам пора 
уже начинать эту работу.

Бирюков рассказал собравшим-
ся в Калининграде финансистам об 
опыте Министерства финансов РФ 
по разработке долгосрочных про-
гнозов, о том, какие проблемы воз-
никали в процессе. К примеру, в пе-
риод, когда бюджетный прогноз 
еще называли бюджетной страте-
гией, обнаружилась системная ме-
тодологическая проблема. Разра-
батываемый документ должен был 
представлять собой набор не только 
финансовых показателей, но и ин-
струментов, мер политического ха-
рактера. В процессе же работы над 
ним стало ясно, что каких-то спе-
циальных долгосрочных направ-
лений налоговой, бюджетной и по 
большому счету долговой полити-
ки, выходящих за пределы трехлет-
ки, в стране нет. Еще один слож-
ный момент заключался в прогно-

Время делать прогнозы

В прошлом году был принят Федеральный 
закон от 28 июня 2014 года № 172‑ФЗ 
«О стратегическом планировании в Российской 
Федерации», в соответствии с которым 
российские регионы и муниципалитеты, как 
и Федерация в целом, в ближайшее время 
должны разработать целый пакет специальных 
документов. Речь идет о прогнозах социально‑
экономического развития на период не менее 
шести лет, бюджетных прогнозах, системе 
государственных программ, отраслевых 
документах. О проблемах долгосрочного 
бюджетного прогнозирования, построения 
государственных программ и опыте 
Калининградской области по внедрению 
системы «Электронный бюджет» шел разговор 
на конференции, которая стала одной из цикла 
аналогичных мероприятий, организованных 
и проведенных министерством финансов 
Калининградской области.
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зировании расходных обязательств. 
Если в отношении расходов Пен-
сионного фонда существовала не-
которая определенность, то в от-
ношении прочих расходов ясности 
не было. Поэтому Минфин пошел 
по пути наименьшего сопротивле-
ния и сделал некую экстраполяцию 
имеющегося состава расходов. Как 
оказалось впоследствии, этот путь 
был ошибочным, и сейчас разраба-
тывается другой вариант, основан-
ный на предположении, что есть не-
кая идеальная структура расходных 
обязательств, которая должна сфор-
мироваться через 5–10 лет. И имен-
но к ней нужно стремиться, и она, 
в свою очередь, будет оказывать 
влияние на доходную часть, усло-
вия обслуживания и погашения го-
сударственного долга и пр. 

Кроме того, при долгосрочном 
планировании очень большой на-
бор рисков формируется объек-
тивно. Всегда возможно появле-
ние управленческих решений, кото-
рые существенно увеличат какие-
то расходы, изменят их структуру. 
Сложность долгосрочного бюджет-
ного прогнозирования состоит еще 
и в том, что пока отсутствует пер-
вичный документ — прогноз соци-
ально-экономического развития. 
Формально в 2010 году такой про-
гноз Министерством экономическо-
го развития РФ был подготовлен. 
Но с тех пор Правительство РФ не 
принимало никаких решений по из-
менению оценок, поэтому их досто-
верность оставляет желать лучше-
го. Такие важные показатели, как 
инфляция, платежный баланс, ВВП, 
индекс промышленного производ-
ства, фонд оплаты труда, изменены 
самой жизнью. И даже реформа так 
называемого программно-целевого 
метода, который сейчас реализуется 
в форме государственных программ, 
в принципе осуществима только при 
соблюдении нескольких базовых ус-
ловий. Одно из самых главных — 
это полная предопределенность 
того, какие именно ресурсы могут 
быть потрачены на реализацию со-
ответствующих программ. «То, что 
у нас уже два года есть програм-

мы, а оценки ресурсов не существу-
ет, при критичном отношении к во-
просу может быть оценено так: сами 
программы ничего не стоят», — от-
метил Бирюков. 

Программный бюджет 
Априори подразумевается, что 

государственные программы — это 
нечто, тщательно проработанное, 
жестко закрепленное и стабиль-
ное. По сути, госпрограммы как раз 
и являются бюджетом. Бюджет — 
годовой или трехлетний — в кон-
кретной программе ничего не уточ-
няет, не расширяет, а всего лишь 
санкционирует плановые расходы. 
Так должно быть в идеале. На прак-
тике происходит иначе. Только в те-
чение одного бюджетного цикла, 
к примеру, федеральные государ-
ственные программы изменяются 
неоднократно. Они уточняются в те-
чение двух месяцев после принятия 
бюджета, потом в апреле, исходя из 
новых сценарных условий, которые 
разрабатываются для прогноза со-
циально-экономического развития. 
Затем программы корректируются 
в июне, когда принимается ключе-
вое решение по основным харак-
теристикам федерального бюдже-
та, следом в августе, когда закан-
чивается основной этап подготов-
ки проекта бюджета на следующий 
период, затем уточняются в момент 
прохождения бюджета в Государ-
ственной думе и в конце года ис-
правляются в соответствии с выяв-
ленными ошибками. 

«С формальной точки зрения, — 
говорит Бирюков, — долгосрочный, 
решающий финансовые проблемы 
документ существует, но на прак-
тике обозначенные задачи в пол-
ной мере реализовать не удается». 
Поэтому сложностей в формальном 
применении программно-целево-
го метода планирования бюджета 
у муниципалитетов, для которых это 
сейчас актуально, по мнению пред-
ставителя Минфина РФ, возникнуть 
не должно. «Федеральные государ-
ственные программы возникли не 
потому, что была какая-то цель, ко-
торая заслуживает специальных 

подходов, — говорит Бирюков. — 
Состав сегодняшних федеральных 
программ — это просто пересчитан-
ные с учетом инфляции, курса ва-
лют и всего остального расходы фе-
дерального бюджета 2010 года». 
Конечно, пытаться сделать что-то 
иное, позволяющее реализовать 
преимущество программ именно 
с точки зрения качественно нового 
управления расходами, необходи-
мо. К примеру, было бы желатель-
ным добиться большей степени за-
щищенности ответственного испол-
нителя программы от риска сниже-
ния финансирования мероприятий 
в результате внесения изменений 
в действующий бюджет или бюджет 
планового периода. «И здесь все 
в ваших руках», — обратился высту-
пающий к финансистам.

Электронный бюджет 
О внедрении электронного бюд-

жета в практику Калининградской 
области рассказал начальник де-
партамента бюджетной полити-
ки и межбюджетных отношений 
Министерства финансов региона 
А. Н. Данилов. Разработка и вне-
дрение системы имели целью не 
просто автоматизировать элемен-
ты бюджетного процесса, но и вза-
имоувязать их. Последнее возмож-
но, когда основой автоматизации 
всего бюджетного процесса являет-
ся одно программное обеспечение. 

Желательно 
добиться 
большей 
степени 
защищенности 
ответственного 
исполнителя 
программы от 
риска снижения 
финансирования 
мероприятий 
в результате 
внесения 
изменений 
в действующий 
бюджет или 
бюджет 
планового 
периода
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Поскольку программное обеспече-
ние, отвечающее всем требовани-
ям областного минфина, на тот мо-
мент отсутствовало, было принято 
решение о разработке собственной 
концепции системы «Электронный 
бюджет». Цели создания системы 
были сформулированы следующим 
образом:

• повышение оперативности 
и эффективности взаимодействия 
участников бюджетного процесса;

• обеспечение открытости 
и прозрачности бюджетного про-
цесса;

• обеспечение участников бюд-
жетного процесса информацией, 
необходимой для принятия управ-
ленческих решений;

• формализация процедур пла-
нирования и бюджетирования на 
всех этапах бюджетного процесса.

Что касается назначения систе-
мы, то калининградские финанси-
сты решили разделить ее на состав-
ные части:

• долгосрочное планирование;
• среднесрочное планирование;
• бюджетное планирование;
• кассовое планирование;
• планирование деятельности 

учреждений;
• исполнение бюджета (сметы, 

планы финансово-хозяйственной 
деятельности);

• мониторинг и контроль.

Эти подсистемы призваны обес-
печивать информацией руковод-
ство финансовых органов области, 
работников подразделений област-
ного министерства финансов, ра-
ботников органов государственной 
власти и местного самоуправления, 
государственных и муниципальных 
учреждений региона, а также юри-
дических и физических лиц, инте-
ресующихся вопросами бюджетного 
процесса в Калининградской обла-
сти. Система должна обеспечить од-
новременную работу в ней для 5 ты-
сяч пользователей.

В основу концепции заложили 
несколько принципов, которые были 
сформулированы в результате ана-
лиза проблем, появляющихся в ра-
боте финансистов. К примеру, су-
ществует необходимость регулярно-
го приведения в соответствие друг 
другу основополагающих финансо-
вых документов. Сейчас постоянной 
корректировки требуют бюджет и го-
сударственные программы, в обо-
зримом будущем к ним добавит-
ся и долгосрочный бюджетный про-
гноз. Поэтому один из важнейших 
принципов — вышестоящая система 
должна отличаться от нижестоящей, 
но при этом формировать для ниже-
стоящей ограничения и ориентиры. 
«В этом случае, когда мы планируем 
на более низком уровне, мы сможем 
определить, является ли отклоне-
ние нормальным или же критичным, 
требующим пересмотра показате-
лей системы более высокого уров-
ня. И система должна обеспечивать 
возможность такого анализа», — го-
ворит Данилов. 

На каждом уровне системы осу-
ществляется планирование в разре-
зе трех составных частей. Это дохо-
ды в разрезе налоговых, неналого-
вых и безвозмездных поступлений, 
текущие и капитальные расходы 
и источники финансирования де-
фицита. Допустим, на уровне дол-
госрочного планирования доходы 
запланированы, а на среднесроч-
ном — нет, в результате получается 
провал в планировании. Использо-
вать при бюджетном планировании 
показатели долгосрочного прогно-

за не совсем правильно, потому как 
в любом случае доходы на средне-
срочном уровне тоже планируются, 
даже если это не формализовано 
никакими документами. То же самое 
с текущими и капитальными расхо-
дами. Если в долгосрочном плане 
не разделить расходы на текущие 
и капитальные, то это невозможно 
будет сделать ни на уровне средне-
срочного, ни на уровне бюджетно-
го планирования. Поэтому детали-
зация планирования должна быть 
сквозной, то есть присутствовать на 
каждом уровне. 

Очень важно, чтобы каждая 
строчка в планах характеризовалась 
тремя показателями: неким объ-
емным показателем, нормативом, 
определяющим стоимость выполне-
ния единицы объемного показате-
ля, и суммой. Эти показатели тоже 
должны быть на каждом уровне, по-
тому что спланировать средства на 
долгосрочный, среднесрочный пе-
риоды и при формировании бюдже-
та при отсутствии какого-либо объ-
емного показателя, который прямо 
или с максимальной степенью вли-
яет на определенный расход, не-
возможно. Принцип индексации, 
используемый при формировании 
бюджета, хорошо работает при пла-
нировании на 1–2 года, но на срок 
свыше шести лет уже даст сбой. 

Еще один принцип — выход-
ной информацией из каждой под-
системы должен стать нормативный 
документ. Сформировали госпро-
грамму — должен быть документ об 
обязательном исполнении, завер-
шилось бюджетное планирование — 
документ об исполнении бюджета. 
И последний принцип — обеспече-
ние соответствия планов разного 
уровня, то есть каждый нижестоя-
щий план должен стать детализаци-
ей вышестоящего.

В настоящее время электрон-
ный бюджет находится в активной 
разработке. В 2015 году планирует-
ся его активное внедрение во всех 
органах власти и государственных 
учреждениях Калининградской об-
ласти. 

С. В. МАРТЫНЕНКО

С 2007 года в Калининградской области при финан-
совой поддержке Евросоюза реализуется Программа 
приграничного сотрудничества Литва — Польша — 
Россия. В рамках этой программы министерством 
финансов Калининградской области совместно с му-
ниципалитетами городов Гданьск и Гдыня (Польша) 
разработан проект «Хорошее управление и совмест-
ная работа — ответ на общие сложности в обще-
ственных финансах», получивший старт в 2012 году. 
Основная цель gроекта — способствовать экономи-
ческому и социальному развитию территорий путем 
улучшения качества управления общественными фи-
нансами.


