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Аннотация 
Переход к формированию государственных заданий бюджетным и автономным учреждениям 

на нормативной основе занял почти десять лет, однако реальные изменения произошли только  
в 2016 г. При этом переход к новой системе государственных заданий, с одной стороны, не обеспе-
чил ожидаемой прозрачности и справедливости распределения финансовых ресурсов между бюд-
жетными учреждениями, а, с другой – создал дополнительные риски стабильному функциониро-
ванию бюджетного сектора. Тем не менее, подготовленным в конце 2016 г. законопроектом 
предусмотрено дальнейшее снижение стабильности и предсказуемости финансирования учрежде-
ний бюджетного сектора. Планируемое перераспределение ассигнований в пользу частных по-
ставщиков государственных услуг в социальной сфере не гарантирует повышения их качества и 
снижения цены, однако приведет к ухудшению положения учреждений бюджетного сектора и де-
градации их имущественного комплекса.  

Ключевые слова: государственное задание, бюджетные учреждения, корректирующие ко-
эффициенты, нормативные затраты. 

 
Что планировалось сделать в ходе реформы? До начала реформы бюджетного сектора, 

предполагавшей, в частности, переход к практике формирования государственных заданий, пла-
нирование расходов получателей бюджетных средств осуществлялось на сметной основе посред-
ством целевого финансирования отдельных расходов учреждения (заработная плата, комму-
нальные платежи и пр.) [1]; при этом объем средств, выделяемых учреждению в очередном фи-
нансовом году, как правило, определялся путем индексации сметы за текущий год. Смета для 
каждого получателя бюджетных средств формировалась индивидуально, с учетом особенностей 
его деятельности и состояния материально-технической базы. В этом заключалось и основное 
преимущество сметного финансирования, и его основной недостаток. С одной стороны, его ис-
пользование обеспечивало определенную стабильность финансирования бюджетной сети, ис-
ключая риск резкого сокращения бюджетных ассигнований в случае, если учреждение по тем 
или иным причинам оказало меньше услуг, чем изначально планировалось, а также позволяло 
учесть особенности функционирования конкретного учреждения, включая степень износа предо-
ставленных ему основных средств, уникальность отдельных выполняемых им функций и т.д. Кро-
ме того, оно позволяло главному распорядителю бюджетных средств (далее – ГРБС) самостоятельно 
принимать решение об объеме государственных услуг, предоставляемых подведомственными учре-
ждениями, и определять объемы их финансирования, не афишируя факт несимметричного распре-
деления между ними дефицита ассигнований. То есть, система сметного финансирования обеспечи-
вала учреждениям определенную предсказуемость и простоту администрирования. С другой сто-
роны, отсутствие единообразного подхода к финансированию идентичных услуг, предоставляемых 
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различными учреждениями, и ориентация сметного финансирования на затратный метод плани-
рования расходов не позволяли сформировать систему стимулов к повышению эффективности 
расходования выделяемых бюджетных средств (при наличии сметы учреждение не заинтересова-
но в снижении издержек и увеличении общего числа предоставляемых услуг). Кроме того, сметное 
финансирование препятствовало имевшимся планам по переходу к предоставлению, по крайней 
мере, отдельных услуг, частными поставщиками; а также формированию квазирынка государ-
ственных услуг внутри бюджетного сектора и обеспечению конкуренции за выделяемое финанси-
рование [2; 3]. С учетом того, что задача повышения эффективности расходования бюджетных 
средств была признана к середине 2000-х гг. одной из приоритетных [4], было принято решение и 
об изменении системы финансирования учреждений, основой которой должны были стать госу-
дарственные задания.  

Как развивалась реформа до 2016 г.? Первым актом, принятым в данном направлении, 
стал Федеральный закон от 26.04.2007 № 63-ФЗ [5], которым в Бюджетный кодекс была включе-
на ст. 69.2. «Государственное (муниципальное) задание», установившая общие требования к ис-
пользованию данного инструмента и структуре заданий, однако не содержавшая каких-либо де-
талей относительно порядка формирования государственных заданий. Позднее в развитие по-
ложений ст. 69.2 БК РФ были приняты три последовательно сменивших друг друга Постановле-
ния Правительства РФ, определявшие порядок формирования и финансового обеспечения вы-
полнения государственного задания федеральными органами исполнительной власти и феде-
ральными государственными учреждениями: от 29.12.2008 № 1065, от 02.09.2010 № 671, и, нако-
нец, действующее Постановление Правительства РФ от 26.06.2015 № 640. Кроме того, и сама ст. 
69.2 БК РФ дважды подвергалась детализации: с принятием Федеральных законов от 08.05.2010 
№ 83-ФЗ [6] и от 29.12.2015 № 406-ФЗ [7]. Однако все действовавшие до 2016 г. порядки форми-
рования государственных заданий оставляли главным распорядителям бюджетных средств воз-
можность использования индивидуальных нормативных затрат в отношении каждого из подве-
домственных бюджетных учреждений, рассчитанных исходя из традиционного объема их сметно-
го финансирования в предыдущие годы [8]. То есть на первых этапах реформы отказ от сметного 
финансирования оставался формальным. При этом до 2016 г. был предпринят ряд подготовитель-
ных шагов для перехода к формированию государственных заданий на нормативной основе, в том 
числе были требования к формированию ведомственных перечней государственных (муници-
пальных) услуг, начат постепенный переход (в ряде отраслей) к планированию бюджетных ассиг-
нований на основе натуральных нормативов и т.д.  

Только в результате принятия актов, вступивших в силу в 2016 г., система планирования 
государственных заданий на нормативной основе приобрела относительно законченный вид [9].  
В настоящее время органами государственной власти, оказывающими населению основные виды 
услуг, сформирована и опубликована система базовых нормативов затрат на оказание государствен-
ных (муниципальных) услуг и работ, а также корректирующих отраслевых и территориальных ко-
эффициентов к ним (данные о нормативах опубликовали Минобрнауки, Минздрав, Минкультуры 
[10], Минспорта); также данные о базовых нормативах опубликовал ряд иных ведомств, не связан-
ных с оказанием населению основных видов услуг, к примеру: Управделами Президента, Роспечати 
(для 3 учреждений), Минэкономразвития (для 4 учреждений), Росимущество (для 1 учреждения). 
Таким образом, обязанность распорядителей бюджетных средств по расчету объемов финансиро-
вания государственного (муниципального) задания на основании нормативных затрат реализует-
ся на практике. В 2016 г. был начат и процесс реальной имплементации федеральных требований к 
порядку формирования государственных заданий на региональном и местном уровнях. 

Удалось ли достичь целей и задач, поставленных в ходе реформы? Анализ норматив-
ной базы и практики бюджетирования отдельных распорядителей бюджетных средств показы-
вает, что цели и задачи, поставленные в ходе реформы, реализованы лишь частично. Главное – 
органы государственной власти и местного самоуправления сохранили достаточно возможно-
стей для индивидуализации финансирования подведомственных учреждений. В первую очередь, 
это может быть сделано за счет произвольного изменения объемов задания (которое впослед-
ствии финансируется по нормативам). Правительство своим Постановлением № 640 рекомендо-
вало ГРБСам распределять задание с учетом динамики количества потребителей, уровня удовле-
творенности объемом и качеством услуг, мощности учреждения и исполнения задания в прошлом 
году. Тем самым была заложена основа для постепенного отказа от стабильной и стопроцентной 
загрузки учреждений бюджетного сектора государственными заданиями. На практике распреде-
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ление задания отчасти формализовало только Минобрнауки применительно к распределению 
контрольных цифр приема в вузы и учреждения среднего профессионального образования [11–13]. 
При этом распределение контрольных цифр приема осуществляется вне процедур, предусмотрен-
ных Постановлением Правительства РФ № 640 для формирования государственного задания. Про-
чие ГРБСы придерживаются принципа преемственности и предоставляют подведомственным 
учреждениям государственные задания, в объеме, сопоставимом с объемами за прошлые годы. По-
добная осторожность ГРБСов вполне объяснима, поскольку идея ежегодного перераспределения 
государственного задания, то есть идея создания квазирынка государственных услуг, представля-
ется в высшей степени рискованной [14]. На первый взгляд вероятность неполной загрузки и не-
полного финансирования существующей бюджетной сети должна была бы стимулировать учре-
ждения к повышению качества предоставляемых услуг, однако на деле будет приводить лишь  
к снижению эффективности использования государственных ресурсов. Если публично-правовое 
образование создает учреждение и считает целесообразным содержание его имущественного ком-
плекса, оно должно использовать его потенциал на 100 процентов. Если же по итогам оценки эффек-
тивности и качества его деятельности, работа учреждения признана недостаточно эффективной или 
целесообразной, ГРБС может использовать целый арсенал оптимизационных инструментов, начиная 
от смены руководства учреждения, заканчивая его реорганизаций, присоединением к более сильным 
учреждениям или же – ликвидацией. Ситуация, в рамках которой допускается возможность суще-
ствования учреждения в условиях неполного использования его имущественного комплекса и тру-
дового потенциала для оказания государственных услуг, представляется ненормальной.  

Также в целях индивидуализации нормативных затрат может использоваться:  
- система индивидуальных корректирующих коэффициентов, или же – коэффициентов, 

ориентированных на поддержку узкой группы учреждений. К примеру, Минобрнауки при финан-
сировании вузов использует более семи корректирующих коэффициентов [15], позволяющих ему 
перераспределять более 40 % ассигнований, выделяемых из федерального бюджета для финан-
сирования всей системы высшего образования, в пользу узкой группы ведущих вузов [16; 17]; 

- непрозрачная система корректирующих коэффициентов, включающая коэффициенты  
с неформализованным содержанием. К примеру, для финансирования медицинских вузов Мин-
здрав использует «коэффициент, отражающий специфику реализации образовательных про-
грамм». Значения для каждого вуза утверждены индивидуально с разбросом от 1,03 до 4,865 (то 
есть объемы финансирования медицинских вузов различаются почти в пять раз), но при этом 
неясно, в чем именно должна заключаться специфика образовательной программы для получе-
ния больших объемов финансирования. Минсоцразвития Саратовской области посредством ком-
плекса индивидуальных территориальных, отраслевых и выравнивающих коэффициентов в семь 
раз дифференцировало финансирование ритуальных услуг в социальном стационаре [18]. Если 
бы речь шла об услугах, предполагающих существенные различия в качестве и технологиях 
предоставления, подобный разрыв в объеме выделяемых ассигнований можно было бы обосно-
вать. Однако именно в случае с ритуальными услугами они маловероятны.  

Индивидуализация финансирования достигается и посредством выделения отдельным 
учреждениям субсидий на «иные цели», включающие, в первую очередь, капитальный ремонт и 
приобретение оборудования, а также посредством непропорционального распределения дефи-
цита ассигнований между учреждениями.  

Поставленная в ходе реформы задача взаимоувязки качества предоставляемых услуг и 
объемов их финансирования также не решена. Большинство органов, уполномоченных утвер-
ждать нормативы финансовых затрат на оказание государственных услуг для подведомственных 
учреждений, не используют качественных критериев для дифференциации объемов их финанси-
рования. В лучшем случае более высокое качество предоставляемых услуг презюмируется в зави-
симости от статуса предоставляющих услугу учреждений: ведущие вузы, музеи, отнесенные к осо-
бо ценным объектам культурного наследия, и пр. Во многом это объясняется объективными труд-
ностями разработки системы показателей, отражающих реальное качество услуг. В тех редких слу-
чаях, когда ведомства пытаются разработать критерии оценки качества услуг, они ориентируются 
на применение наиболее простых для формализации и оценки, но зачастую второстепенных пока-
зателей деятельности учреждений. Примером могут служить показатели качества работы вузов, 
преимущественно ориентированные на оценку их вспомогательной активности (научной, публи-
кационной, маркетинговой, в т.ч., направленной на продвижение в международных рейтингах, 
привлечение иностранных студентов и пр.) [19], тогда как само по себе качество образовательного 
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процесса неформализуемо, и на распределение контрольных цифр приема не влияет. Принимая во 
внимание эти сложности, расширение масштабов применения систем оценки качества работы 
бюджетных учреждений для дифференциации объемов предоставляемого им государственного 
задания и, соответственно, финансирования, представляется нецелесообразным. 

Имевшиеся планы по формированию квазирынка государственного задания, как было по-
казано выше, также не реализованы.    

Каковы дальнейшие перспективы? При том, что даже в существующем виде система 
нормативного финансирования создает риски деградации бюджетной сети, в конце 2016 г. был 
подготовлен ряд поправок в действующее Постановление Правительства РФ № 640 [20], а также 
опубликован законопроект  о государственном заказе в социальной сфере [21], предусматрива-
ющий сокращение доли задания, распределяемого в пользу бюджетных учреждений, ради ради-
кального увеличения доли государственных и муниципальных услуг, поставляемых частными 
лицами по результатам конкурсов, а также на базе социальных сертификатов и в процессе реали-
зации концессионных соглашений и соглашений о государственно-частном партнерстве (ГЧП). 
Представляется, что привлечение частных поставщиков в систему социальных услуг не должно 
рассматриваться в качестве самоцели – само по себе оно не обеспечивает решения таких задач, 
как удешевление услуг и повышение их качества. Проблема в том, что базовые нормативы бюд-
жетных затрат, как правило, ниже рыночных цен на оказание аналогичных услуг. Поэтому замена 
государственного поставщика частным сама по себе экономии не обеспечит: частнику нужно за-
платить больше, либо столько же. Проводившийся нами в 2015 г. анализ практики ГЧП в соци-
альной сфере показал, что в большинстве реализуемых проектов сокращение бюджетных затрат 
достигается либо посредством сокращения объемов предоставляемых гражданам на бесплатной 
основе услуг, либо посредством снижения их качества, либо посредством возложения на потреби-
теля обязанности их софинансировать [22; 23]. При этом передача частным поставщикам опреде-
ленной доли ассигнований, ранее направлявшихся бюджетному сектору, ставит перед публично-
правовыми образованиями два трудноразрешимых вопроса. Первый связан с ненадежностью част-
ных поставщиков в случае постепенного ухода с рынка бюджетных: частников нельзя обязать по-
ставлять услуги по непривлекательной цене. Второй связан с потенциальной деградацией имуще-
ства, находящегося в собственности публично-правовых образований: передав значительную часть 
государственного задания в частный сектор, публично-правовое образование должно будет при-
нять решение, что делать с имущественным комплексом, оставшимся в оперативном управлении 
недофинансированных учреждений: согласиться с его постепенной деградацией, или же – профи-
нансировать затраты на его содержание повторно. С учетом этого, дальнейшие шаги в сторону 
ослабления бюджетного сектора представляются, как минимум, преждевременными.  
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USE OF TARGET COSTS BASES IN FORMING STATE ASSIGNMENTS:  
MAIN RESULTS OF REFORMS AND FURTHER PROSPECTS 

 

Abstract 
The turn to forming state assignments of public institutions on the target costs bases took almost 10 years, 
but the real changes took place only in 2016. On the one hand it didn’t provide the expected transparency 
and fairness in the distribution of financial resources between public institutions, but on the other hand it 
brought to the a further reduction of stability and predictability of budget funding the public institutions. 
Nevertheless, in the end of 2016 was drafted a bill, providing transfer of a part of budget appropriations in 
favor of private entities, providing public services the social sphere on the commercial basis. It does not 
guarantee any improvement of their quality and reduce of their price, but it may lead to the weakening of 
financial standing of public institutions and degradation of their property complex. 
Keywords: state assignment, public institutions, correction factors, target costs.  
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