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Необходимость достижения целей социально-экономического развития России в целом, ее субъектов, а также отдельных муниципальных образований, важность формирования основы их дальнейшей конкурентоспособности в условиях острого замедления роста бюджетных доходов, повышенного внимания и требований к эффективности деятельности органов исполнительной власти и высших должностных лиц подчеркивают актуальность реформирования существующей бюджетной системы на всех уровнях управления. В связи с этим переход к формированию бюджета на основе принципов программно-целевого планирования является закономерным, что подчеркивается как многими экономистами и научными деятелями, так и примерами программно-целевого бюджетирования в европейских странах. С другой стороны, опыт форсированного внедрения государственных и муниципальных программ в Российской Федерации вызывает дискуссии на протяжении уже нескольких лет о достаточности созданных институциональных условий, своевременности и полноты принятия нормативной, правовой и методологической базы, готовности органов государственной власти и органов местного самоуправления к формированию полностью программного бюджета. Так, программный бюджет может стать действенным инструментом в управлении и формировании конкурентоспособности региона и его муниципальных образований, устойчивого социально-экономического развития, поскольку увязывает имеющиеся ресурсные возможности с стратегическими целями развития территории, делает более понятным и открытым для инвесторов и граждан процесс формирования, реализации бюджета, а также и оценки его исполнения, визуализирует реальные возможности достижения поставленных стратегических целей. В тоже же время перенимание отдельных фрагментов западной модели бюджетирования без учета специфики дифференциации развития регионов России, достаточной федеральной методологической поддержки, может привести к тому, что новый формат бюджета станет очередным формальным инструментом перераспределения бюджетных средств между отраслевыми ведомствами всех уровней, а не действенным механизмом управления развитием территории. 
Основываясь на данных отчета «Представление ответственного бюджетирования: уроки десятилетия бюджетирования, ориентированного на результат, в Нидерландах» [9] можно отметить, что опыт реформирования бюджетной системы страны, свидетельствует о постоянном совершенствовании этого процесса как с технической точки зрения, так и с культурной. Авторами отмечается, что потребовалось восемь лет на внедрение концепций «От выработки политики до учета ее последствий» на уровне отраслевых министерств и парламента и потребуется еще порядка 3-4 лет для продолжения совершенствования бюджетной системы и внедрения концепций «Ответственного бюджетирования». В то же время реформы по формированию программного бюджета лишь частично оправдали возложенные на них ожидания. На основе десятилетнего анализа преимуществ и недостатков применения системы бюджетирования, ориентированного на результат, был сделан один из важнейших выводов, который заключается в том, что такой политически нагруженный процесс, как распределение бюджетных ассигнований парламентом, нельзя усовершенствовать с помощью одного лишь изменения структуры бюджета; и что программный бюджет не является всеобъемлющим документом, содержащим всю необходимую информацию для каждой из групп заинтересованных лиц. Также отмечается, что со временем информация, представляемая в отчетах об исполнении бюджетов, используется больше для легитимизации финансирования, чем для обеспечения полезной информацией для надзора или для усовершенствования ситуации. Поэтому специалисты пришли к выводу о том, что один и тот же подход для всех сфер, вероятно, не будет работать: различные проблемы и, следовательно, различные подходы к областям политики окажутся основным элементом успешного внедрения «Ответственного бюджетирования».  
С другой стороны, сама концепция привязки финансирования к результатам деятельности доказала свою полезность для государственного управления и упростила министерству финансов задачу проведения грани между объективными потребностями финансирования тех или иных программ и субъективными запросами властных структур. Следствием внедрения программного бюджета стал также рост прозрачности и управленческой гибкости.
Отталкиваясь от вышесказанного, мы можем сделать вывод о том, что перестроение бюджетной системы является важной мерой в целях усовершенствования государственного управления устойчивым социально-экономическим развитием, но необходимо также понимать, что данный процесс является весьма длительным и требует постоянного своевременного адаптирования к возникающим потребностям времени. Кроме того, эффективность модернизации существующей системы заключается не только в переходе к полному использованию программно-целевого метода при  бюджетном планировании, но в изменении всей системы государственного управления.
Прежде, чем перейти к непосредственному анализу российской специфики формирования бюджета, ориентированного на результат, необходимо сосредоточить внимание на самом программно-целевом методе.  Программно-целевой метод – основной способ решения крупных социально-экономических проблем посредством разработки и реализации органами государственной власти и управления взаимосвязанных программных мер, направленных на решение задач в различных сферах жизнедеятельности общества. Специфическими чертами программно-целевого планирования являются: четкие формулировки и систематизация целей («древо целей и задач»); обусловленность реализуемых мероприятий поставленными целями (система «целереализующих» действий); изначальное установление средств и ресурсов осуществления программных мероприятий; системный подход к управлению программой и контроль за реализацией мер со стороны органов управления.

Применение программно-целевых методов для решения крупных социально-экономических задач в России не является новшеством, но лишь к 2010 году возникает вопрос об актуальности их использования в российской бюджетной системе. Так, в 2010 году постановлением Правительства РФ было введено понятие государственной программы Российской Федерации, под которой понимается документ, определяющий цель, задачи, результаты, основные направления и инструменты государственной политики, направленные на достижение целей и реализацию приоритетов, установленных Концепцией долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года, либо обеспечивающий реализацию в установленные сроки крупномасштабных мероприятий общенационального или международного значения [2].
Позже провозглашенное в Бюджетном послании Президента РФ о направлениях бюджетной политики на 2012-2014 годы полномасштабное внедрение программно-целевого принципа организации деятельности органов исполнительной власти и, соответственно, программных бюджетов на всех уровнях управления, получило свое логическое развитие в Бюджетном послании о бюджетной политике в 2014-2016 годах. Так, в 2014-2015 годах должен быть завершен переход к программно-целевым методам стратегического и бюджетного планирования, а основным инструментом достижения целей государственной политики должны стать государственные программы.

Согласно Федеральному закону от 07.05.2013 № 104-ФЗ 
«О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием бюджетного процесса» Российская Федерация переходит на программный тип бюджетного планирования. Законом исключены из Бюджетного кодекса правовые основания для формирования долгосрочных целевых программ, а новая редакция статьи 179 Бюджетного кодекса впервые устанавливает основания для разработки государственных программ Российской Федерации, государственных программ субъекта Российской Федерации и муниципальных программ.
В тоже время, к настоящему времени на федеральном уровне существует только общее правовое определение понятия «государственная программа» без конкретизации его сути для более низких уровней управления. Так, государственной программой является система мероприятий (взаимоувязанных по задачам, срокам осуществления и ресурсам) и инструментов государственной политики, обеспечивающих в рамках реализации ключевых государственных функций достижение приоритетов и целей государственной политики в сфере социально-экономического развития и безопасности [1].
На данный момент, несмотря на отсутствие до недавнего времени правовых основ для разработки государственных программ субъектов РФ, многие регионы уже начали работу по формированию таких программ в инициативном порядке. По состоянию на 14 мая 2013 года в ряде субъектов Российской Федерации уже реализованы на практике конкретные действия по переходу к государственным программам, а именно [7]:

· 45 субъектов РФ приняли правовые акты о порядке разработки и реализации государственных программ (54,2 %).

· 16 субъектов РФ утвердили государственные программы, предусмотренные перечнями государственных программ, подлежащих разработке (19,3 %). 
· В законах о бюджетах на 2013 год (на 2013 год и плановый период 2014 и 2015 годов) в 12 субъектах РФ утверждено (установлено) распределение бюджетных ассигнований по государственным программам (14,5 %). 
· 6 субъектов РФ однозначно для себя решили проблему разработки и реализации долгосрочных целевых программ: отменены или отменяются с 01.01.2014 года правовые основания для разработки долгосрочных целевых программ в соответствующих субъектах РФ. 
При этом стоит отметить, что согласно исследованию качества управления финансами в субъектах РФ, проведенному Минфином России по итогам 2012 года, у 38 регионов доля программных расходов бюджета составляла 50% и выше (в среднем по России данный показатель равен 46,9%). В то же время в ряде субъектов РФ доля программных расходов по-прежнему оставалась на низком уровне и составляла около 5% [6].
Муниципальные образования этих регионов также постепенно начинают включаться в процесс формирования программного бюджета, например Сыктывкар, Элиста, Екатеринбург и мн. др.
Этот опыт нескольких лет разработки государственных (муниципальных) программ выявил существование целого ряда объективных и субъективных причин, усложняющих реформирование бюджетной системы России. Так, перестроение бюджетной системы происходит в жестких условиях ограниченности бюджетных доходов. Складывающая ситуация с дефицитом региональных бюджетов в 2013 г. (например, дефицит бюджета-2013 Белгородской области увеличен почти вдвое, он вырос с 4,9% до 9,3% от расходов и составил 6 млрд 248,8 млн рублей [8]), по мнению многих экспертов, является началом серьезной бюджетной напряженности следующего года. В основном уменьшение доходов бюджетов связано со снижением налоговых отчислений. Даже в относительно стабильных регионах данные изменения ощутимы. В качестве примера можно привести анализ основных текущих показателей развития Тюменской области, который отражает некоторое снижение динамики показателей бюджета по сравнению с 2012 годом: так доходы областного бюджета на 2013 год утверждены в объеме 122 млрд 66 млн рублей, что на 13,5 %, ниже показателей 2012 года. В тоже время представленный в Законе Тюменской области «Об областном бюджете на 2013 год и на плановый период 2014 и 2015 годов» (постановление № 665 от 26.10.2012) бюджет рационально структурирован и соответствует сценарным условиям и основным макроэкономическим параметрам прогноза социально-экономического развития Российской Федерации и Тюменской области. 
Снижение общего объема доходов областного бюджета на 2013 год вызвано, главным образом, снижением поступлений от налога на прибыль организаций, а также уменьшением на 13 миллиардов 58 миллионов рублей безвозмездных поступлений от других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации. Объем дотаций, перечисляемых из федерального бюджета на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджета, уменьшен на 8 миллиардов 309 миллионов рублей. Снижение объема поступлений по налогу на прибыль организаций обусловлено уменьшением средней цены на нефть, используемой для расчета прибыли. Поступления от налога на прибыль планируются на 2013 год из расчета цены на нефть 97 $/баррель, ожидаемая средняя цена на нефть в 2012 году - 115 $/баррель (первоначально планируемая цена на нефть в 2012 году - 110 $/баррель).

Доходы бюджета Тюменской области имеют положительную динамику: на 2014 год планируются в объеме 118 млрд 817 млн рублей, в 2015 году запланированы в размере 119 млрд 46 млн рублей. Учитывая, что в структуре налоговых и неналоговых доходов бюджета наибольшую долю занимает налог на прибыль организаций: в 2013 году 74 %, в 2014 году - 73%, в 2015 году - 72 %, изменение налогооблагаемой базы по этому показателю может значительно повлиять на доходную часть бюджета.
Несмотря на то, что расходы областного бюджета на 2013 год утверждены в объеме 143 миллиарда 133 миллиона рублей, что ниже по сравнению с показателями 2012 года на 34,4 %, на период 2014-2015 гг. проведена оптимизация бюджетных расходов, что подтверждается следующими показателями: на 2014 год расходы областного бюджета запланированы в объеме 118 млрд 753 млн рублей, в 2015 году – 118 млрд 636 млн рублей. 
При этом, согласно сведениям об исполнении бюджета за первое полугодие 2013 года, представленных парламенту губернатором Тюменской области, дефицит бюджета уже составляет порядка 3 млрд руб.

Но кроме объективных условий снижения ресурсной базы социально-экономического развития регионов, а соответственно и муниципальных образований, усложняющих процесс перехода субъектов РФ полностью на программный бюджет, основанный на государственных (муниципальных) программах, существуют также недостатки сложившейся системы планирования и прогнозирования при формировании и реализации региональных долгосрочных целевых и ведомственных программ.
Анализ региональных целевых программ позволяет сделать вывод о том, что в России еще не полностью сложилась система стратегического планирования и управления. Несмотря, на наличие в субъектах РФ стратегий или концепций долгосрочного социально-экономического развития, применяемая система целевых программ не является действенным механизмом их реализации. Разрабатываемые и реализуемые целевые программы содержат элементы как текущей деятельности, так и деятельности по развитию. Региональные целевые программы в своем большинстве являются тактическим инструментом государственного управления, имея в лучшем случае среднесрочные сроки реализации. При этом утвержденные правительствами редакции программ подлежат ежегодной корректировке как в части финансирования, так и в части системы значений целевых показателей, что само по себе нарушает принцип программно-целевого планирования. Надзор за объективностью объемов, включаемых в программы, управленческих расходов затруднен в связи с использованием части средств на реализацию программных мероприятий. Система индикативных показателей реализации программ, как правило, имеет региональную специфику и сложно сопоставима с федеральной статистикой и показателями федеральных программ, исключение составляют программы, имеющие федеральное софинансирование. К настоящему времени также не сложилось универсальной методики оценки эффективности и результативности реализации целевых программ. В своем большинстве они направлены на оценку обыкновенной результативности путем сравнения фактических и плановых показателей, не учитывая такие важные аспекты, как бюджетная и социальная эффективность. Таким образом, сложившаяся система не в полной мере стимулирует отрасли формулировать свои приоритеты, выбирая то, что жизненно необходимо развивать, и отсеивать расходные обязательства, сложившиеся традиционно, но не оказывающие серьезного эффекта на решение стоящих социально-экономических задач.
По мере включения все большего количества субъектов РФ в процесс перестроения бюджетной системы становится очевидной недостаточность сформированных условий для успешного реформирования. Отсутствие нормативно-правового закрепления категорий «государственная программа субъекта РФ», «муниципальная программа», отсутствие закрепленной системы их взаимодействия с федеральным уровнем, непроработанность механизмов межведомственного взаимодействия, недостаточная методологическая база для разработки государственных и муниципальных программ на региональном уровне уже сейчас несколько снижает качество разрабатываемых государственных программ, снижая эффективность формируемой бюджетной системы.
Еще одним острым вопросом вновь формируемых государственных программ в силу отсутствия документов, содержащих основные параметры бюджета на долгосрочную перспективу, является распределение лимитов бюджетных расходов на государственные программы, выходящие по срокам за пределы существующего бюджетного планирования.
Кроме того, до сих пор отсутствует единая позиция в органах государственного управления и экспертном сообществе по вопросам внедрения государственных и муниципальных программ на региональном уровне. Так, одним из наиболее актуальных вопросов по-прежнему остается понимание того, должны ли субъекты Федерации и муниципальные образования повторять конструкцию государственных программ вышестоящих уровней власти.
Некоторые эксперты придерживаются позиции, что в будущем региональные и муниципальные программы должны быть максимально приближены к федеральным программам. Согласно противоположной точке зрения регионам необходимо ориентироваться, в первую очередь, на собственные приоритеты социально-экономического развития, поэтому программы должны быть иными [4].
В связи с вышесказанным уже в ближайшее время должна быть выработана четкая позиция, отражающая баланс между соответствием подходам федерального уровня, специфики регионов и муниципалитетов и особенностям сложившихся в них систем управления и уровней развития.

Еще одним потенциально опасным для будущей бюджетной системы и ее прозрачности является вопрос о необходимом количестве государственных программ на уровне субъекта. 
Так, лидером по количеству принятых государственных программ является республика Саха (Якутия) (37 программ), в противоположность 22 программам Хабаровского края и 16 г. Москвы. Объективно некоторые направления могли бы быть объединены регионами в одну программу, но они утверждают по 2 и более. Такая дифференциация обуславливает формирование диспропорций в отраслевой структуре принимаемых программ. 

Наибольшее количество разработанных госпрограмм относится к различным аспектам управления жилищно-коммунальным хозяйством (29), а также природопользования и лесного хозяйства (28). Причем именно в этих случаях наиболее часто наблюдается выделение отдельных госпрограмм по сравнительно локальным вопросам (отдельно по жилищному строительству, отдельно по управлению коммунальным хозяйством, отдельно по газификации, отдельно по природопользованию каждым из видов природных ресурсов), что во многом повторяет существовавший состав региональных долгосрочных целевых программ. Наблюдается и обратная ситуация — объединение в одной госпрограмме разных тем: физической культуры и молодежной политики, развития жилищно-коммунального хозяйства и транспортной системы, развития культуры и туризма и т. п.

Кроме того, сравнительно много госпрограмм принято в отраслях социального блока: социальной защите и занятости населения (в совокупности 27 программ), культуры (18), образования (13) и здравоохранения (12), а также в сферах управления сельским хозяйством (16), развития экономики (14) и управления государственными финансами (10) [5].
Таким образом, чрезмерная детализация государственных программ грозит потерей системности в решении социально-экономических проблем, а излишняя комплексность позволит регионам манипулировать финансированием подпрограмм. 
Большинство выявленных практических и методологических недостатков разработки нового типа программ характерно и для муниципальных образований, только в еще более усложненном виде. Несмотря на это экспертами отмечается, что бюджетирование, ориентированное на результат, позволит со временем муниципальным образованиям прекратить практику затратного финансирования и выбрать приоритетные расходные направления в соответствии с поставленными целями и задачами, заложенными в стратегическом плане развития муниципального образования [3]. Таким образом, программное бюджетирование может стать одним из действенных механизмов управления конкурентоспособностью муниципальных образования.
Подводя итоги, необходимо отметить, что процесс перехода на эффективное программное бюджетирование в Российской Федерации, возможно, займет даже большее время, чем потребовалось многим европейским странам. Особую сложность вызовет не столько изменение технологической составляющей, сколько изменение подхода лиц, вовлеченных в бюджетный процесс, с формального использования программ для обоснования эффективности своей деятельности и получения повышенного финансирования на их использование для структурной перестройки экономики регионов, выявление конкурентоспособных преимуществ территории и их развитие, а также оптимизацию существующих затрат. 

Для большей результативности процесса перехода субъектов РФ и муниципальных образований должны быть разработаны более четкие методические указания по разработке и реализации государственных (муниципальных) программ субъектов РФ. Данные указания должны содержать четкую унифицированную структуру государственных программ для всех субъектов России, в то же время для муниципальных образований могут быть отражены лишь минимально необходимые структурные элементы. Необходимо также выработать более четкую позицию по количеству разрабатываемых программ. Возможно, определение минимально необходимого количества госпрограмм для решения общих для большинства регионов задач социально-экономического развития, закрепленных в т.ч. и на федеральном уровне, с одной стороны, и выработка рекомендаций по ограничению чрезмерной детализации программ, с другой. Остро стоит вопрос нормативного закрепления межуровнего взаимодействия программ.
Одной из наиважнейших задач на данном этапе реформирования для мониторинга ситуации является разработка расширенной методики оценки эффективности и результативности государственных (муниципальных) программ, отражающей не только результативность реализации программы, но также эффективность бюджетных расходов и эффективность исполнения мероприятий. Кроме этого, на этапе формирования региональных государственных программ ответственным органом исполнительной власти должна осуществляться качественная оценка разработанных проектов с целью выявления программ, не отвечающих программно-целевому принципу, и с недостаточным уровнем проработки.
Очевидно, что успех программного бюджетирования связан, прежде всего, с тем, что его внедрение должно осуществляться в рамках более широких преобразований как в сфере управления общественными финансами, так и в сфере государственного управления. Только в этом случае оно может стать не только способом оптимизации бюджетной системы, механизмом управления территорией, но и катализатором роста ее конкурентоспособности.
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