
Институт экономики переходного периода 
 
 
 

Научные труды № 119Р 
 
 
 
 

И.В. Стародубровская 
 
 
 
 

Бюджетирование, ориентированное  
на результат, на региональном  
и муниципальном уровнях:  
подходы и рекомендации 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Москва 
ИЭПП 

2008 



 

 

УДК 
ББК 

 
 
 
 
 
 
 

336.145:353 
65.261.713-23 
С77 
 

Стародубровская, Ирина Викторовна. 
Бюджетирование, ориентированное на результат, на региональном и 
муниципальном уровнях: подходы и рекомендации / И.В. Стародубров-
ская. – М.: ИЭПП, 2008. – 184 с.: ил. – (Научные труды / Ин-т экономики 
переход. периода; № 119Р). – Прил.: Опыт внедрения БОР в г. Череповце / 
Ананенко С.А. – ISBN 978-5-93255-260-5. 
 

Агентство CIP РГБ 
 

Содержание настоящей работы составляют рекомендации региональным 
органам государственной власти и органам местного самоуправления по 
реализации механизмов бюджетирования, ориентированного на результат. 
В основе предложенных рекомендации лежит анализ как роли и места 
данных механизмов в системе регионального и муниципального управле-
ния в целом, так и возможности и последствий использования отдельных 
инструментов БОР. В исследовании был использован международный и 
российский опыт применения БОР. 

 
Starodubrovskaya I.V.  Performance Based Budgeting Performance based 
budgeting at the regional level: approaches and recommendations 
 

This paper includes proposals for regional administrations and local governments 
on the issue of performance based budgeting implementation developed as a 
result of analysis both of the role and place of those mechanisms in the system of 
regional and municipal governance as a whole and possibility and outcome of 
implementation of certain instruments of performance based budgeting. In the 
development of the proposals the authors used international and Russian experi-
ence in performance based budgeting implementation.  

JEL Classification: G28, H50, R51. 
 
Настоящее издание подготовлено по материалам исследовательского 
проекта Института экономики переходного периода, выполненного в 
рамках гранта, предоставленного Агентством международного разви-
тия США  

 
УДК 336.145:353 
ББК 65.261.713-23 

 
ISBN 978-5-93255-260-5         © Институт экономики переходного периода, 2008 



 

 

Содержание 

Введение ............................................................................................. 5 

1. Международный опыт внедрения управления  
и бюджетирования по результатам:  
уроки для России .............................................................................. 9 

2. Методологические подходы к внедрению  
БОР на федеральном уровне ........................................................ 27 

3. Особенности внедрения БОР на региональном  
и муниципальном уровнях – сложившаяся практика ............ 55 

4. Использование бюджетирования по результату  
для организации цивилизованного «торга» за ресурсы ......... 74 

4.1. Общие подходы .................................................................... 74 
4.2. Организация бюджетного процесса  
в рамках цивилизованного «торга» за ресурсы ........................ 83 
4.3. Показатели оценки деятельности  
субъектов бюджетного планирования....................................... 93 

5. Мотивационные механизмы обеспечения  
результативности ......................................................................... 107 

5.1. Адаптация административной структуры  
управления к механизмам целеполагания .............................. 108 
5.2. Подходы к увязке материального  
поощрения с результативностью ............................................. 113 
5.3. Использование механизмов управления  
по результатам для организации взаимодействия  
субъекта бюджетного планирования  
с бюджетными учреждениями ................................................. 117 
5.4. Использование механизмов управления  
по результатам при закупке бюджетных  
услуг на рынке ........................................................................... 125 
 
 



 

 

6. Организация внедрения БОР на региональном  
и местном уровнях........................................................................ 133 

6.1. Охват субъектов бюджетного планирования  
новыми механизмами управления  
и бюджетирования .................................................................... 133 
6.2. Организация внедрения результативно- 
ориентированного управления и бюджетирования  
в рамках субъекта бюджетного планирования ....................... 140 

Заключение .................................................................................... 143 

Список использованных источников ....................................... 147 
Список литературы ................................................................... 147 
Нормативно-правовые акты ..................................................... 148 

Приложение  
Опыт внедрения БОР в г. Череповце (Ананенко С.А.) ......... 157 

1. Идеология и процесс внедрения элементов  
БОР в г. Череповце.................................................................... 157 
2. Анализ эффективности бюджетных расходов  
в г. Череповце (на примере сферы образования) ................... 165 
3. Общая оценка внедрения БОР в г. Череповце .................... 173 
4. Выводы ................................................................................... 180 
 



Введение 

Среди внедряемых в последние годы управленческих новаций 
механизмы управления и бюджетирования по результату можно от-
нести к наиболее противоречивым.  
Во-первых, изначально не было четко обозначено, с какой целью 

внедряются в управленческую практику соответствующие инстру-
менты. Перед ними ставились различные задачи – от расширения 
самостоятельности администраторов бюджетных средств до обеспе-
чения подотчетности регионов перед федеральным центром, от кон-
куренции между различными управленческими структурами за 
бюджетные ресурсы до восстановления механизмов индикативного 
планирования. Очевидно, что в условиях подобной неопределенно-
сти суть проводимых реформ начинала размываться, в понятие 
бюджетирования, ориентированного на результат (далее – БОР), 
стали включать процессы совершенно разного идеологического и 
концептуального содержания. 
Во-вторых, высокая степень неопределенности сохраняется в во-

просе о том, какие инструменты можно относить к бюджетирова-
нию, ориентированному на результат, и как эти инструменты взаи-
мосвязаны между собой. Не до конца ясно, как соотносятся между 
собой в бюджетном процессе доклады о результатах и основных на-
правлениях деятельности и целевые программы и как вписывается в 
данную систему такой новый инструмент, как обоснование бюджет-
ных ассигнований, можно ли отнести к инструментам БОР реестр 
расходных обязательств, новые механизмы финансирования бюд-
жетных учреждений, стандарты бюджетных услуг и т.п. В результа-
те различные федеральные ведомства, а также регионы и муниципа-
литеты понимают под механизмами БОР абсолютно разные комби-
нации конкретных управленческих инструментов. На уровне инст-
рументария воспроизводится та же неопределенность, которая ранее 
была отмечена применительно к целям. 
В-третьих, продолжаются дискуссии по многим содержатель-

ным вопросам внедрения БОР, в том числе и между различными фе-
деральными ведомствами, отвечающими за этот процесс, причем 
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взгляды отдельных ведомств также не остаются неизменными и 
проходят определенную эволюцию. Одним из вопросов, по которым 
наблюдаются значительные колебания позиций, является роль пока-
зателей непосредственных и конечных результатов в системе БОР. 

Наконец, в-четвертых, все вышеизложенное приводит к тому, 
что становится непонятным, как оценивать результаты внедрения 
БОР, на какие критерии при этом опираться, какие примеры отно-
сить к лучшей практике. В итоге «передовиками» во внедрении БОР 
объявляются региональные и муниципальные власти, на практике 
проводящие различную политику, часто основанную на противопо-
ложных управленческих парадигмах. 

Ситуация усложняется еще и тем, что аналогичные вопросы воз-
никают и в международной практике применения данных управлен-
ческих инструментов. В результате мировой опыт в лучшем случае 
может дать дополнительную информацию к размышлению, но никак 
не способен служить источником конкретных управленческих ре-
цептов. 

Данная работа не ставит своей целью разрешить все изложенные 
выше противоречия и проблемы. Ее задача гораздо скромнее – обсу-
дить вопрос о том, как инструменты БОР могут использоваться в 
региональной и муниципальной практике для обеспечения эффек-
тивности политики региональных и местных властей. Те аспекты 
данной проблемы, которые связаны с взаимодействием между раз-
личными уровнями власти, с организацией оценки эффективности 
деятельности субъектов Федерации и муниципальных образований 
со стороны федерального центра, с обеспечением подотчетности 
регионов, остаются за рамками предмета данной работы.  

Применяемый в работе методологический подход исходит из то-
го, что первичным является определение предназначения того или 
иного управленческого инструмента, и именно из предназначения 
должен вытекать его дизайн. На федеральном уровне подобная ло-
гика во многом была нарушена, соблюдение формы программно-
целевого управления оказалось более приоритетным, чем его содер-
жание. В результате инструменты БОР во многом стали превращать-
ся в формальность, исполнение которой прикрывает сохранение 
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традиционных подходов к управлению и бюджетированию. Для 
избежания (или по меньшей мере смягчения) подобных угроз 
при внедрении БОР на региональном и местном уровнях предла-
гается сначала определить цели использования результативно-
ориентированного управления и бюджетирования, его функции в 
бюджетном процессе, а затем уже приспосабливать конкретные 
формы БОР к этим функциям.  

Предлагаемые в работе подходы к внедрению БОР основываются 
на международной практике использования соответствующих инст-
рументов, а также на опыте российских регионов и муниципалите-
тов, стремящихся не просто демонстрировать инновационные меха-
низмы управления, но реально использовать заложенный в них по-
тенциал. Однако существующая практика не абсолютизируется, но 
подвергается критическому анализу и используется в первую оче-
редь не в целях копирования, а для извлечения уроков, чтобы избе-
жать чужих ошибок. 

Наконец, особенностью работы является то, что в ней не дается 
однозначных рецептов внедрения БОР на региональном и местном 
уровнях. Позиция автора состоит в том, что по многим вопросам в 
данной сфере нет однозначных решений, любой из вариантов имеет 
свои достоинства и недостатки. Соответственно задача заключается 
в анализе всего набора возможных альтернатив, выделении положи-
тельных и отрицательных сторон каждой из них и определении ус-
ловий, в которых то или иное решение может быть предпочтитель-
ным, а не в создании универсальной схемы использования БОР в 
субъектах Федерации и муниципальных образованиях. 

Автор выражает признательность всем, кто принимал участие в 
обсуждении концептуальных положений и конкретных механизмов, 
предлагаемых в данной работе, высказывал критические замечания 
и тем самым способствовал развитию заложенных в ней идей. От-
дельная благодарность – коллегам из регионов и муниципальных 
образований, которые позволили разобраться в опыте соответст-
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вующих территорий на уровне не только нормативно-правового ре-
гулирования, но и реальной практической деятельности: 
Решетникову Максиму Геннадьевичу (Директору Департамента 

мониторинга и оценки эффективности деятельности органов госу-
дарственной власти субъектов РФ Министерства регионального раз-
вития РФ, бывшему первому заместителю руководителя админист-
рации губернатора Пермского края);  
Быкову Игорю Владимировичу (заместителю руководителя адми-

нистрации губернатора Пермского края); 
Зыряновой Елене Владимировне (заместителю председателя пра-

вительства Пермского края, бывшему руководителю Агентства по 
управлению имуществом Пермского края); 
Галицыной Татьяне Вячеславовне (заместителю председателя 

правительства Пермского края, бывшему министру социального 
развития Пермского края);  
Сидоренко Валерию Валерьевичу (заместителю Директора Депар-

тамента бюджетной политики и методологии Министерства финан-
сов РФ, бывшему начальнику отдела методологии и анализа меж-
бюджетных отношений и бюджетного процесса Департамента фи-
нансов Тверской области); 
Каспаржаку Алексею Анатольевичу (руководителю Департамен-

та образования Тверской области); 
Дуганову Михаилу Давидовичу (заместителю начальника Депар-

тамента здравоохранения Вологодской области); 
Тасенко Татьяне Николаевне (начальнику отдела аналитической 

работы в сфере ЖКХ Департамента ЖКХ мэрии г. Череповца); 
Кузьменковой Кире Николаевне (руководителю Отдела правового 

и организационного обеспечения Департамента финансов, бюджета 
и государственного заказа Смоленской области). 

Особую роль в подготовке этой работы сыграл заместитель мэра 
г. Череповца Сергей Александрович Ананенко, материал которого, 
специально подготовленный для данной публикации, включен в 
Приложение к основному тексту работы. 

 



1. Международный опыт внедрения  
управления и бюджетирования  
по результатам: уроки для России 

Внедрение новых подходов к бюджетированию является неотъ-
емлемым элементом реформирования системы управления общест-
венным сектором, направленного на распространение управленче-
ских бизнес-технологий на деятельность государственного аппарата. 
Это направление стало популярным в 80-е годы ХХ века и получило 
название New Public Management (новое государственное управле-
ние). Наиболее активно преобразования системы государственного 
управления в соответствии с данной идеологией осуществлялись в 
Великобритании, Австралии, Новой Зеландии, США (причем в по-
следнем случае, по мнению экспертов, больше на словах, чем на де-
ле)1. Новые подходы получили наибольшее распространение на об-
щенациональном уровне, однако в ряде стран, таких, как США, Ве-
ликобритания, Канада, затронули также системы управления в ре-
гионах и муниципальных образованиях. В Федеративной Республи-
ке Германия, где на федеральном уровне в основном сохранялись 
традиционные модели управления, инициаторами внедрения новых 
управленческих технологий выступили земли и муниципальные об-
разования.  

                                                      
1 При этом эксперты отмечают, что, хотя общее обсуждение стратегии реформиро-
вания государственного управления в период с середины 1980-х до конца 1990-х 
годов часто проходило под знаком рассмотрения концепции New Public Manage-
ment, общая для всех стран парадигма реформ отсутствовала, реформы характери-
зовались различной степенью глубины и радикальности и «в настоящее время меж-
дународной конвергенции идей в области государственного управления практиче-
ски не происходит» (Мэннинг, Парисо, 2000. С. 24, 44). Поллит и Букарт выделяют 
наряду с концепцией нового государственного управления альтернативный 
подход – новое веберианское государство (Neo-Weberian State), – характерный в 
первую очередь для континентальной Европы (Pollitt, Bouckaert, 2004. С. 99). 
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Система New Public Management включает ряд внутренне взаимо-
связанных направлений, охватывающих практически все аспекты 
государственного управления, а именно: 
− ответственную финансовую политику, обеспечение жестких 

бюджетных ограничений; 
− управление по результату и бюджетирование по результату; 
− оптимизацию организационной структуры управления; 
− сокращение государственного (муниципального) сектора, аут-

сорсинг тех функций, которые могут быть выполнены частными 
подрядчиками; 

− внедрение конкурентных начал при предоставлении государст-
венных (муниципальных) услуг, в том числе в социальной сфере; 

− обеспечение привлечения квалифицированных кадров и их за-
крепления в системе государственной (муниципальной) службы; 

− децентрализацию и усиление ориентации на нужды населения. 
Управление по результату и бюджетирование по результату ока-

зались одними из наиболее привлекательных элементов данной сис-
темы, получивших широкое распространение в международной 
практике. Эксперты отмечают, что «более активное измерение ре-
зультативности было основной характеристикой реформ государст-
венного управления во многих странах» (Pollitt, Bouckaert, 2004. С. 
90). Исследование, проведенное в 1999–2000 гг., показало, что 75% 
опрошенных респондентов из стран ОЭСР регулярно включают ин-
формацию об ожидаемых результатах деятельности в свою бюджет-
ную документацию. По мнению ОЭСР, «с начала 1990-х почти все 
страны – члены ОЭСР работали над улучшением качества общест-
венных расходов, делая акцент на результатах в своих системах 
управления и бюджетирования» (OECD, 2002. С. 2). На субнацио-
нальном уровне в тех странах, где активно внедрялась концепция 
New Public Management, также идут аналогичные процессы. Иссле-
дование, проведенное в 1998 г., выявило, что из 411 субнациональ-
ных органов власти в США около 1/3 используют индикаторы ре-
зультативности деятельности, по крайней мере на начальных стади-
ях формирования бюджета (см.: (Wang, 2000. С. 104)). Оценка ре-
зультативности деятельности муниципальных образований является 
одним из важнейших механизмов управления деятельностью муни-
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ципалитетов со стороны национального правительства в Великобри-
тании.  

Процесс внедрения элементов бюджетирования по результатам 
наблюдается также в ряде развивающихся стран. Здесь превалируют 
беднейшие страны, в наибольшей степени отягощенные внешними 
долгами, такие, как Бенин, Габон, Гвинея, Мозамбик, Намибия, Тан-
зания, где бюджетные реформы инициируются под давлением раз-
личных международных агентств (Всемирный банк, Международ-
ный валютный фонд, Азиатский банк развития и ОЭСР), а также 
стран-кредиторов (Sharp, 2003). 

Однако при этом необходимо отметить, что на практике наи-
большее распространение приобрело «придание бюджету общей 
ориентации на результаты деятельности посредством распростране-
ния определенной информации о таких результатах… Несмотря на 
широкое использование таких терминов, как «бюджетное планиро-
вание на основе результатов» или «бюджетное планирование на ос-
нове результативности», имеется очень мало примеров механиче-
ской привязки показателей эффективности деятельности к бюджет-
ным ассигнованиям» (Мэннинг, Парисон, 2003. С. 49, 50). Другие 
эксперты также отмечают, что попытки прямой увязки результатив-
ности с расходованием бюджетных средств на протяжении полувека 
вызывали постоянные сложности во многих странах. На практике в 
основном непосредственной связи бюджетных ассигнований с пока-
зателями результативности не наблюдается (см.: (Pollitt, Bouckaert, 
2004. С. 69, 70)). 

Широкое обсуждение новых механизмов управления и бюджети-
рования было связано в первую очередь с неудовлетворенностью 
традиционными подходами в данной сфере. Сторонники идеологии 
New Public Management видят недостатки традиционного сметного 
финансирования в том, что оно направлено на бюджетирование за-
трат, а не результатов; не позволяет оперативно реагировать на но-
вые потребности и возможности, закрепляя в структуре расходов 
решения «вчерашнего дня»; стимулирует управленческий персонал 
расходовать деньги даже в том случае, если в этом нет необходимо-
сти, поскольку они предусмотрены в бюджете; делает бюджетное 
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планирование сложным и непрозрачным (Osborn, Gaebler, 1992. С. 
117–119, 122–124, 140–142). Для успеха проводимых преобразова-
ний особо важным считается переход к измерению результативно-
сти деятельности. Здесь прослеживается следующая логика: 
− можно реализовать только то, что можно измерить; 
− если вы не измеряете результаты, вы не можете отделить успех 

от неудачи; 
− если вы не можете определить, что такое успех, вы не можете 

его поощрить; 
− если вы не можете поощрить успех, вполне вероятно, что вы по-

ощряете неудачу; 
− если вы не можете определить, что такое успех, вы не можете 

извлечь из него уроки; 
− если вы не можете выявить неудачу, вы не можете ее исправить; 
− если вы не можете продемонстрировать результаты, вы не добь-

етесь общественной поддержки (там же. С. 146–155). 
Тем самым, по мнению Дэвида Осборна и Теда Габлера, авторов 

известной работы «Reinventing Government» («Изобретая государст-
во заново»), представляющей собой манифест новых подходов к 
управлению государственным сектором, «организации, которые из-
меряют результаты своей деятельности – даже если они не привязы-
вают финансирование либо поощрение работников к этим результа-
там, – обнаруживают, что эта информация преобразует их деятель-
ность» (там же. С. 146). Тем не менее в системе государственного 
управления наиболее существенное влияние на поведение управлен-
ческого персонала оказывает именно принятие финансовых реше-
ний. Поэтому, как вполне логично утверждают Осборн и Габлер, 
«организации, ориентирующиеся на результат, в конце концов по-
нимают необходимость разработать систему бюджетирования, кото-
рая обеспечивает финансирование результатов, а не затрат» (там 
же. С. 161). 

В то же время практика внедрения новых подходов к государст-
венному управлению выявила серьезные проблемы, связанные как с 
принципиальными различиями в характере управления фирмой и 
государством, так и с упрощенностью и неотработанностью реали-
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зуемых механизмов. Это касалось не только вопросов результатив-
но-ориентированного управления, но и всей совокупности инстру-
ментов New Public Management. Так, авторы одной из работ, посвя-
щенных сравнительному анализу проведения соответствующих ре-
форм в ряде стран, на основе детального изучения материала выяви-
ли неоднозначность последствий внедрения новых механизмов 
управления общественным сектором. Что еще более важно, в иссле-
довании подчеркивается, что нет четкого понимания того, что счи-
тать результатом проводимых реформ, на основе чего эти результа-
ты оценивать и как отделять воздействие проводимых преобразова-
ний от внешних факторов, также существенно влияющих на показа-
тели деятельности общественного сектора (Pollitt, Bouckaert, 2004. 
С. 103–142). 

При этом под наиболее сильный огонь критики попали именно 
новые подходы к оценке деятельности и финансированию государ-
ственных структур. В качестве примера критического анализа прин-
ципов бюджетирования, ориентированного на результат, можно 
привести статью Яна Д. Кларка и Гарри Суэйна «Внедрение прин-
ципов управления по результатам в секторе государственного 
управления: граница между реальным и сюрреальным (Предложе-
ния по проведению административной реформы в Канаде)» (Кларк, 
Суэйн, 2006. С. 103–128).  

Авторы данной статьи свели в специальную таблицу проблемы, 
связанные с использованием управления по результатам в государ-
ственном секторе (там же. С. 110). Основные из них сводятся к 
следующим: 
− системы управления результативностью прежде всего предна-

значены для промышленно-производственной деятельности 
циклического характера, состоящей из несложных производст-
венных функций и имеющей очевидные, однозначные результа-
ты2; 

                                                      
2 Заметим, что Осборн и Габлер, напротив, утверждают, что простые, повторяю-
щиеся процессы могут управляться в рамках традиционных бюрократических про-
цедур и правил, тогда как новые подходы необходимы именно в условиях усложне-
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− большинство видов деятельности органов государственной вла-
сти имеет многоцелевой характер, а многие важнейшие полити-
ческие задачи – например, защита суверенитета или поддержа-
ние чувства национальной гордости – в принципе не поддаются 
количественному измерению и оценке; 

− причинно-следственная связь между деятельностью и ее резуль-
татом в секторе государственного управления, как правило, вы-
ражена достаточно слабо. Следствия и результаты, действитель-
но представляющие общественный интерес, почти всегда зави-
сят от ряда факторов, которые находятся вне сферы прямого 
влияния органов государственной власти; 

− между собственно процессом деятельности и получением запла-
нированных результатов проходит весьма длительный промежу-
ток времени; 

− большинство показателей результативности по своей природе 
субъективны, а их оценка связана с высокими затратами, в силу 
чего методы управления по результатам также не могут быть аб-
солютно объективными и нейтральными по своим последстви-
ям; 

− не все наглядные, поддающиеся количественному измерению 
плановые задания или индикаторы однозначно связаны с плани-
руемой совокупностью результатов деятельности, поскольку мы 
просто не располагаем такими методиками управления, исполь-
зование которых гарантировало бы достижение всех четко и яс-
но сформулированных целей; 

− ориентация на количественные плановые задания может вызвать 
негативные эффекты, такие, например, как возникновение огра-
ниченного видения проблемы: недооценка значения качествен-
ных результатов; ограничение взаимодействия с другими орга-
низациями (подразделениями), работающими над решением 
аналогичных задач; 

                                                                                                                        
ния и разнообразия стоящих перед государством управленческих задач (Osborn, 
Gaebler, 1992. С. 114). 
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− непосредственная увязка плановых заданий с материальными 
ресурсами и вознаграждением способна стимулировать прямой 
обман; 

− разработка качественных административно-управленческих 
структур, а также их грамотное практическое использование яв-
ляются делом очень дорогостоящим. 
Авторы анализируют и другие проблемы, связанные с внедрени-

ем БОР, в частности особенности функций правительственных ин-
ститутов, которые «скорее напоминают политические, а не произ-
водственные процессы» (там же. С. 109). Поэтому, с их точки зре-
ния, «…в реальном мире государственной власти менеджмент – это 
не столько сугубо рациональная деятельность, сколько умение адап-
тироваться к существующей институциональной среде и находить 
общий язык с конкретными участниками всего процесса». 

Обращает на себя внимание, что проблемы реализации БОР, обо-
значенные авторами данной статьи (Кларк, Суэйн, 2006), связаны не 
с недостатками внешней среды – отсутствием квалифицированных 
кадров, неотработанностью процедур и т.п., на что обычно обраща-
ют внимание при рассмотрении трудностей внедрения новых прин-
ципов бюджетирования, но с сущностными характеристиками самих 
этих принципов. Причем очевидно, что актуальны они не только для 
Канады.  

Так, аналогичные трудности с внедрением результативно-
ориентированного управления на основе анализа международного 
опыта рассматривает нидерландский ученый Ханс де Брюйн в своей 
работе «Управление по результатам в государственном секторе»3. 
Он стремится более сбалансированно подойти к данной проблеме, 
разделяя те условия, в которых оценка результативности является 
                                                      
3 Данная работа представляет значительный интерес, поскольку в ней система 
управления по результатам рассматривается в первую очередь с точки зрения моти-
вации всех входящих в нее «игроков» и их возможностей искажающе влиять на 
эффективность данной системы с помощью оппортунистического поведения. Одна-
ко необходимо учитывать, что используемая в книге терминология несколько отли-
чается от общепринятой. Так, под оценкой эффективности подразумевается оценка 
результативности, конечные результаты в некоторых случаях названы фактически-
ми, термин «стратегическое поведение» означает оппортунистическое поведение. 
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адекватным механизмом управления, и те условия, в которых она 
порождает серьезные искажения. Результаты его анализа представ-
лены в табл. 1. 

Таблица 1 
Условия и границы оценки результативности в системе  

управления (по Хансу де Брюйну) 
Определение качества работы возможно Определение качества работы затруднено 

Организация производит продукт У организации есть обязательства и ценност-
ные ориентиры 

Продукт простой Продукт сложный 
Организация ориентирована на продукт Организация ориентирована на процесс 
Самостоятельная деятельность Совместная деятельность 
Продукт производится независимо от других 
продуктов 

Продукты взаимозависимы 

Причинно-следственные связи известны Причинно-следственные связи не известны 
Качество измеримо при помощи индикаторов Качество не измеримо при помощи индика-

торов 
Единообразный продукт Многообразный продукт 
Стабильная внешняя среда Динамичная внешняя среда 

Источник: Ханс де Брюйн, 2005. С. 33. 

Обобщив содержание данной таблицы, можно сделать вывод, что 
искажения при оценке результативности связаны с четырьмя основ-
ными факторами.  

Во-первых, с тем, что продукты в государственном секторе име-
ют несколько другую природу, чем продукты, производимые част-
ным сектором. «Работник в государственном секторе производит 
продукт или предоставляет услугу, которые всегда являются ком-
промиссом между разными ценностными установками» (Ханс де 
Брюйн, 2005. С. 80). Более того, для различных заинтересованных 
групп важны разные характеристики продукта деятельности по го-
сударственному управлению, тем самым для каждой из них продукт 
может измеряться по-разному4. Все эти комплексные качественные 
                                                      
4 На существенные различия результатов деятельности государственного и частного 
секторов обращали внимание и другие эксперты. «С одной стороны, частный сектор 
стремится достичь простых результатов на рынках, где нередко существует весьма 
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взаимосвязи достаточно сложно уловить в рамках системы оценки 
результативности. В итоге оценка деятельности организации оказы-
вается неполной и фрагментарной, поскольку в данном случае при-
меняется «простой механизм для оценки сложной деятельности» 
(там же. С. 169). 

Во-вторых, результат деятельности часто не полностью зависит 
от усилий оцениваемой государственной организации. Это может 
проявляться по-разному: на результат могут влиять внешние факто-
ры, причинно-следственные связи между деятельностью организа-
ции и результатом могут быть неочевидны, продукт может быть ре-
зультатом совместной деятельности нескольких организаций и т.п. 
Соответственно усилия организации могут не давать позитивного 
эффекта из-за противодействия внешних факторов, и одновременно 
улучшение результатов может произойти и при отсутствии активной 
деятельности государственной организации в данном направлении 
за счет независящих от нее условий. В то же время организации-
лидеры в рамках системы оценки результативности могут отказы-
ваться от совместной деятельности даже в тех случаях, когда это 
эффективно с точки зрения общественных интересов, поскольку со-
трудничество может сгладить различия в результативности и подор-
вать их лидерские позиции5. 

                                                                                                                        
острая конкуренция при сравнительно прямолинейных отношениях с клиентами / 
потребителями и чрезвычайно мощных общих стимулах к повышению результа-
тивности деятельности. С другой стороны, государственный сектор стремится дос-
тичь чрезвычайно сложного набора результатов в условиях, когда поставщики дей-
ствуют при ограниченной или отсутствующей конкуренции. Государственный сек-
тор также должен иметь дело с весьма неоднородной по своему составу массой 
прямых и непрямых клиентов, пользователей услуг и бенефициаров, причем осуще-
ствляется это в условиях, характеризующихся наличием многочисленных, а иногда 
и противоречивых стимулов к повышению результативности деятельности» (Мэн-
нинг, Парисон, 2003. С. 74).  
5 Исследования показали, что школы, соперничающие между собой по уровню ре-
зультативности, не готовы делиться своим положительным опытом относительно 
того, какие образовательные методы они используют, как справляются с разницей в 
успеваемости и как заботятся о здоровье учеников. Тем самым система оценки ре-
зультативности оказывает негативное влияние на отношения между школами (см.: 
(Edward, 2000)). 
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В-третьих, в государственном управлении во многих случаях ва-
жен не только продукт деятельности организации, но и процесс, ко-
торый приводит к получению данного продукта. Так, инновации да-
леко не всегда в краткосрочной перспективе воздействуют на про-
дукты государственных организаций, хотя в перспективе могут су-
щественно преобразовать их деятельность. В условиях оценки по 
результату без учета процесса показатели при внедрении инноваций 
могут иметь негативную динамику, создавая таким образом нега-
тивные стимулы к осуществлению нововведений. 

И, наконец, в-четвертых, один из наиболее негативных моментов 
оценки результативности связан с тем, что, приспосабливаясь к за-
данным «правилам игры» в условиях сложной, высокопрофессио-
нальной деятельности, государственные организации и их работни-
ки могут за счет оппортунистического поведения создать видимость 
высокой результативности при отсутствии реальных результатов. 
Это вносит существенные искажения в оценку деятельности госу-
дарственных организаций и обесценивает позитивный потенциал 
управления, ориентированного на результат, – «система оценки эф-
фективности может… скрыть истинные результаты работы органи-
зации» (там же. С. 47). 

Столь неоднозначное отношение к результативно-ориенти-
рованному управлению и бюджетированию в международном про-
фессиональном сообществе, выявленные при внедрении данных ин-
струментов сложности и противоречия требуют внимательного от-
ношения при использовании соответствующих механизмов в рос-
сийских условиях. Между тем данные проблемы обычно не обсуж-
даются в столь широком контексте. Изначально при декларировании 
перехода к бюджетированию, ориентированному на результат, не 
было четко определено, для каких целей должен применяться дан-
ный инструмент. Основное внимание уделялось внутреннему со-
держанию новых механизмов бюджетирования; подходам к опре-
делению целей, задач и показателей результативности; структуре 
докладов о результатах и основных направлениях деятельности. Од-
нако вне контекста общей логики системы управления и тех функ-
ций, которые данный инструмент должен выполнять в ее рамках; 
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