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Одним из ключевых направлений ра-
боты органов государственной власти яв-
ляется повышение качества управления 
общественными финансами. При этом 
задача заключается в том, чтобы обеспе-

чить долгосрочную сбалансированность 
и устойчивость бюджетной системы как 
базовых принципов ответственной бюд-
жетной политики при безусловном ис-
полнении всех обязательств государства. 
Реализовать её призван переход от моде-
ли бюджетного планирования «управле-
ния затратами» к модели «управления ре-
зультатами», то есть к бюджетированию.

Переход территориального бюджет-
ного планирования на среднесрочный 
период (три года) должен способство-
вать увеличению прогнозных горизон-
тов и повышению качества управления 
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социально-экономическими системами. 
Этот подход позволяет повысить каче-
ство определения объёма финансирова-
ния мероприятий в рамках ДЦП в соот-
ветствии с ресурсной потребностью на их 
реализацию и размером доходной базы 
регионального бюджета.

Долгосрочные целевые программы, 
количество которых в Вологодской обла-
сти постоянно увеличивается (с 28 в 2008 
году до 58 в 2012 году), выступают в каче-
стве одного из инструментов реализации 
новой модели бюджетирования. Основой 
ресурсного обеспечения данных про-
грамм являются финансовые средства, 
аккумулируемые в бюджете области.

Однако уровень бюджетного планиро-
вания и прогнозирования является сла-
бой стороной финансового менеджмента 
региона. Подтверждением данному те-
зису является тот факт, что в областные 
законы о бюджете Вологодской области 
были внесены поправки в 2008 году 8 раз, 
в 2009 – 9, в 2010 и 2011 – 11, в 2012 – 9. 
В результате этого основные параметры 
регионального бюджета в 2008 – 2012 гг. 
были существенно изменены. Корректи-
ровка коснулась как доходной части регио-
нального бюджета, так и расходной. При 
этом объёмы доходов и расходов, опреде-
лённые в проекте регионального бюджета 
на 2009 – 2011 гг., были скорректированы 
в меньшую сторону в соответствии с про-
ектом бюджета области на 2010 год на 
20,3 и 8,2% соответственно. Планируемые 
параметры на 2011 год были сокращены 
ещё более значительно: в проекте бюдже-

та на 2011 – 2013 гг. были уменьшены до-
ходы на 35,7%, а расходы на 29,4%. В 2012 
году финансовые возможности региона и 
выполнение расходных обязательств, осу-
ществляемые за счёт средств областного 
бюджета, были пересмотрены в сторону 
увеличения относительно более ранних 
оценок данных параметров, заложенных в 
проекте бюджета на 2011 – 2013 гг., на 2,6 
и 24,2% соответственно (табл. 1).

При этом основным фактором, привед-
шим к значительной волатильности про-
ектных параметров бюджета Вологодской 
области, являются последствия мирового 
финансово-экономического кризиса кон-
ца 2000-х гг., оказавшие непосредственное 
влияние на экономику, которое вырази-
лось в падении ВРП на 3,3 и 12,9% в 2008 и 
2009 гг. соответственно.

Общемировой кризис ликвидности, 
вызванный проблемами банковского сек-
тора, привёл к сокращению объёмов ми-
рового потребления и цен на сырьевые и 
другие товары. Данный факт негативным 
образом повлиял на результаты деятель-
ности предприятий Вологодской области. 
В результате этого значительно сократи-
лись поступления в региональный бюд-
жет по налогу на прибыль (более чем в 
4,5 раза по сравнению с 2008 годом). 

Причиной этому стало, в первую оче-
редь, уменьшение отчислений по данному 
налогу от предприятий ОАО «Северсталь» 
в 18 раз и предприятий ОАО «ФосАгро» – 
в 6,5 раз, в совокупности формировавших 
более 73% всех налогов на прибыль Воло-
годской области в 2008 году (рис. 1).

Таблица 1. Изменение проектных параметров доходов (расходов) бюджета Вологодской области 
в 2008 – 2012 гг., млрд. руб.

Наименование
2008 2009 2010 2011 2012 

доходы расходы доходы расходы доходы расходы доходы расходы доходы расходы
Проект на 2008 г. 26,7 30,3 – – – – – – – –
Проект на 2009 –2011 гг. – – 43,1 46,4 45,8 48,5 49,8 51,0 – –
Проект на 2010 г. – – – – 36,5 44,5 – – – –
Проект на 2011 –2013 гг. – – – – – – 32,0 36,0 34,2 31,8
Проект на 2012 –2014 гг. – – – – – – – – 35,1 39,5
Источник: Данные Департамента финансов Вологодской области [Электронный ресурс]. – Режим доступа: http://www.df35.ru/
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 Снижение финансово-хозяйственных 
показателей деятельности предприятий 
во время кризиса привело к сокращению 
численности занятых в экономике регио-
на и росту уровня безработицы в Вологод-
ской области в 2009 году на 2,0 п. п., что по-
влекло за собой уменьшение поступлений 
налога на доходы физических лиц на 9,8%.

Отмеченные изменения привели к 
сокращению на 44,7% в 2009 году соб-
ственных доходов областного бюджета. 
При этом низкий уровень финансового 
планирования Вологодской области не 
позволил заранее спрогнозировать по-
ступление дополнительных 10,6 млрд. 
руб. в региональную казну. Планировав-
шийся изначально с дефицитом в раз-
мере 3,6 млрд. руб. бюджет региона в 
2008 году был исполнен с профицитом в 
0,4 млрд. руб. Анализ проектных параме-

тров и результатов исполнения бюджета 
Вологодской области в 2009 – 2010 годах 
показывает, что доходные возможности 
были ниже планируемых объёмов на 21 – 
27%. В связи с этим руководство региона 
прибегало к ежегодному сокращению рас-
ходов в размере 9 – 19% ранее планировав-
шихся объёмов. В 2012 году в результате 
увеличения собственных доходов бюдже-
та Вологодской области на 2,7 млрд. руб. 
и выделения региону дополнительных 
7,5 млрд. руб. безвозмездных поступлений 
из федерального бюджета фактический 
объём доходов составил 124% от плана. 
Вместе с тем расходная часть была увели-
чена ещё более значительно (прирост со-
ставил 42,1%), что привело к исполнению 
регионального бюджета с дефицитом в 2,8 
млрд. руб. вместо ранее прогнозируемого 
профицита в 2,4 млрд. руб. (табл. 2), что 

Рис. 1. Отраслевая структура поступлений налога на прибыль в региональный бюджет 
Вологодской области в 2008 – 2012 гг. [4]
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Таблица 2. Результаты исполнения бюджета Вологодской области в 2008 – 2012 гг.

Год
Планируемый объём 

доходов (расходов), млрд. руб.
Фактический объём 

доходов (расходов), млрд. руб.
Изменение*

млрд. руб. %
2008 26,7 (30,3) 39,5 (39,1) 12,8 (8,8) 147,9 (129,0)
2009 43,1 (46,4) 31,3 (37,7) -11,8 (-8,7) 72,6 (81,3)
2010 45,8 (48,5) 36,1 (43,1) -9,7 (-5,4) 78,8 (88,9)
2011 49,8 (51,0) 39,3 (46,5) -10,5 (-4,5) 78,9 (91,2)
2012 34,2 (31,8) 42,4 (45,2) 8,2 (13,4) 124,0 (142,1)

*Расчёты автора.
Источник: Данные Департамента финансов Вологодской области [Электронный ресурс]. – Режим доступа: http://www.df35.ru/
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обусловило рост государственного и му-
ниципального долга области к концу 2012 
года до 98% собственных доходов.

Финансовым органам государствен-
ного управления Вологодской области 
за 2009 – 2012 гг. так и не удалось обе-
спечить сбалансированное исполнение 
региональной казны. При этом макси-
мального размера в абсолютном выраже-
нии дефицит областного бюджета достиг 
в 2011 году (7,2 млрд. руб.), а в расчёте 
к собственным доходам региона он был 
максимальным в 2009 году (34,1%). Толь-
ко в результате значительного урезания 
расходов по сравнению с проектом бюд-
жета на 2012 – 2014 гг. тенденцию роста 
объёмов дефицита удалось сломить, а его 
размер был уменьшен до 2,8 млрд. руб. 
(8,9% собственных доходов; рис. 2).

Сокращение объёмов поступления де-
нежных доходов в бюджетную систему 
Вологодской области, сопровождаемое 
политикой оптимизации расходов, при-
вело к многочисленным корректировкам 
долгосрочных целевых программ.

В среднем на одну программу в 2009 и 
2011 годах приходилось более 5 корректи-
ровок. Суммарное количество вносимых 
изменений выросло с 31 редакции в 2008 
до 220 в 2012 году. Максимальное число 
изменений проектов ДЦП региона было 
отмечено в 2011 году (249 редакций).

В результате вносимых изменений 
значительно пересмотрено финансовое 
обеспечение мероприятий.

В соответствии с первоначальными 
редакциями проектов региональных ДЦП 
было определено, что расходы бюдже-
та Вологодской области на реализацию 
программных мероприятий составят от 
5,7 млрд. руб. в 2008 году до 12,6 млрд. руб. 
в 2012 году. Максимальный объём бюд-
жетных ассигнований на выполнение про-
грамм должен был быть выделен в 2011 
году в размере 18,7 млрд. руб. (40% всех 
расходов области). В результате резкого 
сокращения финансовых возможностей 
региона в период острой фазы кризиса 
(конец 2008 – начало 2009 гг.) и последо-
вавших в след за ним проблем сбаланси-
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Рис. 2. Динамика результатов исполнения регионального бюджета 
Вологодской области  в 2008 – 2012 гг., млрд. руб.

Источник:  Данные отчётности об исполнении бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов [Электронный ресурс]. – Режим доступа: http://
www.roskazna.ru/reports/mb.html
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рованного исполнения бюджета и нарас-
тания долговой нагрузки финансирование 
расходных обязательств региона, осущест-
вляемых программно-целевым методом, в 
2012 году предполагалось уменьшить до 
27,8% всех расходов бюджета.

Сокращение доходов областного бюд-
жета, а вместе с ним и политика оптими-
зации расходов привели к ежегодному 
уменьшению финансирования относи-
тельно первоначально заявленных объ-
ёмов программных мероприятий Воло-
годской области. Выделенные на ДЦП 
средства областного бюджета за 2008 – 
2012 гг. увеличились лишь на 20% вместо 
ранее планировавшихся 120%. Решение 
проблемы сокращения размера дефицита 
бюджета, а также увеличившаяся до 17,9% 
доля расходов на погашение и обслужива-
ние государственного и муниципального 
долга Вологодской области в общем объ-
ёме расходов региона в 2012 году привели 

к уменьшению финансирования ДЦП на 
24%. В расчёте к совокупному объёму рас-
ходов областного бюджета расходы на фи-
нансирование программных мероприятий 
не превышали 20% за весь анализируемый 
период. При этом, если в 2008 году доля 
финансирования программных мероприя-
тий составляла 12,2%, то в 2009 году она 
сократилась до 8,8%. Максимальная доля 
расходов регионального бюджета, выде-
ляемая на реализацию ДЦП Вологодской 
области, за весь анализируемый период 
составила всего 16,1% (2011 год). Боль-
шинство истекших в 2011 году программ 
были продлены на новый срок с уточнени-
ем целевых показателей и индикаторов и 
соответствующим ресурсным обеспечени-
ем, размеры которого были значительно 
сокращены по сравнению с предыдущими 
прогнозами. Доля расходов на мероприя-
тия региональных программ в 2012 году 
была сокращена до 12,7%. (рис. 3).

Рис. 3. Динамика финансирования долгосрочных целевых программ (ДЦП) 
Вологодской области в 2008 – 2012 гг.

Источник: Расчёты автора.
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Таким образом, можно резюмировать, 
что в анализируемом периоде объём фи-
нансирования ДЦП региона был сущест-
венно ниже запланированного. Более того, 
дефицит ресурсного обеспечения выпол-
нения программных мероприятий Во-
логодской области увеличивался четыре 
года подряд с 970 в 2008 до 11,2 млрд. руб.
в 2011 году. 

В 2009 и 2012 гг. текущее финансирова-
ние покрыло менее половины ресурсных 
потребностей реализации ДЦП Вологод-
ской области, а в 2011 году дефицит до-
стиг рекордных размеров – 60% (рис. 4).

Следствием сокращения объёмов фи-
нансирования стали массовые срывы реа-
лизации ранее заявленных программных 
мероприятий, что привело к невозможно-
сти достижения целевых индикаторов и 
показателей. Наглядным примером тому 
является ДЦП «Инвестиции в объекты ка-
питального строительства на 2010 – 2013 
годы и перспективу до 2020 года», объём 
финансирования которой за счёт средств 
бюджета Вологодской области в 2010 – 
2012 гг. составил лишь 63% от ранее пла-
нировавшегося. Анализ хода её реализации 
показал, что достичь удалось только двух 
показателей: «ввод амбулаторно-поли-
клинических учреждений» и «ввод в дей-
ствие учреждений физкультуры и спорта». 
При этом из числа ключевых параметров 

реализации данной программы в 2012 
году были исключены показатели вво-
да учреждений начального профессио-
нального образования, домов-интернатов и 
объектов ЖКХ по той причине, что они во-
обще не строились. Остальные показатели 
реализации мероприятий программы были 
выполнены лишь на 58 – 82% (табл. 3).

Вместе с тем целый ряд ДЦП Вологод-
ской области, изначально заявленных 
для реализации в 2008 – 2012 гг., не был 
профинансирован вовсе.

В то же время, несмотря на тяжёлое 
положение бюджетной системы Воло-
годской области, по ряду региональных 
целевых программ финансирование было 
увеличено по сравнению с изначально за-
планированным. С профицитом были ис-
полнены 6 из 28 программ в 2008 году, 5 из 
34 в 2009, 12 из 41 в 2010, 12 из 50 в 2011 
и 12 из 58 в 2012. Основная доля дополни-
тельных бюджетных ассигнований в 2008 
– 2009 гг. приходилась на финансирование 
сельского хозяйства (льноводство), а также 
по программам повышения безопасности. В 
2011 – 2012 гг. увеличение финансирования 
произошло по программам капитального 
строительства, образования, физкультуры 
и спорта, что отражает приоритетность ре-
ализации задач данных направлений, обу-
словленная указами президента РФ и губер-
натора Вологодской области.
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Рис. 4. Дефицит ресурсного обеспечения ДЦП Вологодской области в 2008 – 2012 гг., %
Источник: Расчёты автора.
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Анализ паспортов ДЦП показал, что на 
финансирование их мероприятий помимо 
денежных средств регионального бюдже-
та предполагалось привлечение ресур-
сов и из других источников. Ими должны 
были выступить средства федерального 
бюджета, местных бюджетов Вологод-
ской области, а также внебюджетные ис-
точники, к числу которых относятся вне-
бюджетные фонды, а также собственные 
и заёмные ресурсы предприятий и орга-
низаций, являющихся участниками реа-
лизации мероприятий ДЦП региона.

Первоначально предполагалось, что 
средства областного бюджета составят 
более 60% всего объёма планируемого 
ресурсного обеспечения, предусмотрен-
ного в соответствии с проектами об-
ластных ДЦП в 2008 – 2010 гг., а также 
в 2012 году. В 2011 году основную долю 
(порядка 50%) финансирования должны 
были составить ресурсы внебюджетных 
источников. Обеспечение реализации 
программ за счёт федерального бюдже-
та предполагалось в размере, не превы-

шающем 8%. При этом доля финансиро-
вания из бюджета Федерации по итогам 
2012 года должна была снизится и со-
ставить всего 1,1%. Финансирование ре-
ализации программных мероприятий за 
счёт средств местных бюджетов соглас-
но первоначальным редакциям паспор-
тов ДЦП Вологодской области планиро-
валось в пределах 0,8 – 1,9% ресурсного 
обеспечения (рис. 5).

Анализ фактических результатов ре-
ализации ДЦП Вологодской области по-
казал, что доля финансирования про-
граммных мероприятий за счёт средств 
регионального бюджета составила 80 в 
2011 и 68% в 2012 году. Вторым по значи-
мости является вклад внебюджетных ис-
точников – 11,2 в 2011 и 28% в 2012 году, 
представляющий собой в основном заём-
ные средства организаций. Финансиро-
вание мероприятий ДЦП области за счёт 
средств федерального бюджета состави-
ло 6,6 в 2011 и 3,8% в 2012 году. Местные 
бюджеты участвовали в реализации лишь 
в размере 0,1 в 2011 и 0,3% в 2012 году от 

Таблица 3. Показатели реализации ДЦП «Инвестиции в объекты капительного строительства 
на 2010 – 2013 годы и перспективу до 2020 года»

Показатель 2010, факт 2011, факт
2012 2010 – 2012 гг.

базовый 
план

уточнён-
ный план

факт план факт +, - %

Ввод в действие учреждений начального 
профессионального образования, мест

0 0 0 исключено 250 0 -250 0,0

Ввод в действие общеобразовательных уч-
реждений, мест

220 40 790 485 0 1250 260 -990 20,8

Ввод в действие дошкольных общеобразо-
вательных учреждений, мест

435 320 320 0 0 1310 755 -555 57,6

Ввод в действие домов-интернатов, мест 0 0 50 исключено 50 0 -50 0,0
Ввод больничных учреждений, коек 0 20 106 17 400 512 420 -92 82,0
Ввод амбулаторно-поликлинических учреж-
дений, посещений в смену

1508 0 100 0 300 350 1808 +1458 517,0

Количество создаваемых рабочих мест 0 0 -* 219 145 219 145 -74 66,2
Ввод в действие учреждений культуры клуб-
ного типа, единиц

1 0 6 1 1 14 2 -12 14,3

Ввод в действие учреждений физкультуры и 
спорта, единиц

2 6 0 1 1 2 9 +7 450,0

Ввод в действие объектов коммунального 
хозяйства, единиц 

0 0 0 исключено 4 0 -4 0,0

Профинансировано за счёт средств бюджета 
Вологодской области, млн. руб.

2,33 2,82 3,96 1,79 1,75 11,1 6,91 -4,19 62,3

*Первоначально не планировался
Источник: Расчёты автора.
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общего объёма фактического ресурсного 
обеспечения анализируемых программ. 

Совокупный дефицит ресурсного обе-
спечения составил 30,4 и 10,5 млрд. руб. в 
2011 и 2012 гг. Степень недофинансиро-
вания достигла 77 и 56% в 2011 и 2012 гг. 
соответственно. Данный факт является 
свидетельством недостаточного уровня 
взаимодействия региональных властей 
с федеральным центром по включению 
программных мероприятий области в фе-
деральные целевые программы и подпро-
граммы, а также с местным самоуправле-
нием и организациями региона ввиду их 
малой информированности и отсутствия 
средств на участие в ДЦП.

Внебюджетные средства выделялись 
преимущественно на строительство и 
реконструкцию объектов инфраструкту-
ры, развитие человеческого капитала, а 
также сельского хозяйства, определён-
ные в качестве приоритетных направле-
ний Стратегией социально-экономиче-
ского развития Российской Федерации 
до 2020 года, Стратегией социально-эко-
номического развития Вологодской об-
ласти на период до 2020 года и указами 
президента РФ. 

Таким образом, проведённый анализ 
позволяет утверждать, что обозначенная 
в Бюджетном послании Президента РФ 
ещё в 2011 году цель повышения качества 
управления общественными финансами 
в Вологодской области по состоянию на 
2013 год не была достигнута.

Ключевыми проблемами внедрения 
программно-целевого бюджетирования в 
регионе являются:

– волатильность собственных дохо-
дов Вологодской области в 2008 – 2012 гг.,
обусловленная сильной зависимостью 
доходной базы бюджета от результатов 
финансово-хозяйственной деятельно-
сти нескольких предприятий региона, 
приведшая к большому количеству вне-
сённых изменений в законы о террито-
риальном бюджете ввиду отсутствия 
грамотного финансового менеджмента 
региональных органов управления;

– пересмотры основных параметров 
областного бюджета, повлекшие за со-
бой резкий рост количества корректи-
ровок проектов ДЦП с 31 до 220 единиц, 
что является свидетельством слабости 
всей системы стратегического управле-
ния в регионе;
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Рис. 5. Структура ресурсного обеспечения ДЦП Вологодской области в 2008 – 2012 гг., %
Источник: Расчёты автора.
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– рост более чем в 7 раз дефицита ресурс-
ного обеспечения ДЦП, показывающий низ-
кую степень согласованности долгосрочных 
целевых программ с доходными возможно-
стями бюджета Вологодской области;

– низкий уровень привлечения на реа-
лизацию ДЦП средств из других источников 
финансирования, характеризуемый объё-
мом недофинансирования, превышающим 
совокупный размер дефицита ресурсного 
обеспечения, рассчитанный исходя из объ-
ёмов финансирования программных меро-
приятий, осуществляемых только за счёт 
средств бюджета Вологодской области.

Решению отмеченных проблем долж-
ны способствовать:

– прогнозирование параметров об-
ластного бюджета на основе методов, 
учитывающих особенности конкретного 
доходного источника, его волатильность 
и зависимость от неконтролируемых эко-
номических факторов;

– планирование ресурсной потребно-
сти на выполнение программных меро-
приятий с учётом рисков недофинанси-
рования со стороны бюджетной системы; 
при этом целесообразно иметь в наличии 
проработанный план действий по изы-

сканию дополнительных денежных ре-
сурсов с целью минимизации дефицита 
ресурсного обеспечения программ;

– разработка долгосрочной бюджетной 
стратегии Вологодской области, которая 
по указанию президента РФ должна быть 
осуществлена во всех субъектах РФ в 2013 
– 2014 гг.; её принятие позволит закрепить 
«потолки» по каждому направлению расхо-
дов, что должно повысить обоснованность 
ресурсной потребности каждой программы 
с целевыми параметрами их реализации;

– формирование паспортов программ 
с максимально возможным включением в 
программы федерального уровня, активи-
зация работы органов государственной вла-
сти с органами местного самоуправления по 
поиску направлений участия муниципаль-
ных образований и организаций региона в 
реализации программных мероприятий.

Отсутствие регулярной комплексной 
оценки эффективности бюджетных расхо-
дов на реализацию ДЦП является ещё одним 
веским аргументом, подтверждающим акту-
альность совершенствования программно-
целевого метода и дальнейших мер по адап-
тации модели «управления результатами» к 
российским реалиям бюджетирования.
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