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Целью исследования стал сравнительный анализ проблем, 

возникающих в процессе внедрения обзоров бюджетных 

расходов в российской и зарубежной практике.  В 

процессе исследования использованы методы 

сравнительно-правового, логического и системного 

анализа. Сравнительный анализ показал, что проблемы, 

возникающие в процессе внедрения обзоров в России и за 

рубежом, в целом идентичны. В их числе: ограниченность 

административных и управленческих ресурсов, 

необходимых для подготовки обзоров бюджетных 

расходов, включая невозможность их реализации силами 

финансового ведомства; недостаточная 

заинтересованность отраслевых ведомств в 

преодолении бюджетного инкремиентализма и в 

сокращении неэффективных расходов, что, в свою 

очередь, затрудняет делегирование им функций, 

связанных с анализом эффективности бюджетных 

расходов; серьёзный дефицит информации для анализа 

конечных результатов и итоговых эффектов 

бюджетных расходов, в особенности расходов 

проектного типа; а также отсутствие необходимой 

методической базы, необходимой для подготовки 

обзоров. 

The purpose of the study is a comparative analysis of 

the problems arising in the process of implementing 

budget expenditure reviews in Russian and foreign 

practice. The methods of comparative and legal, logical 

and system analysis were used in the research. 

Comparative analysis showed that the problems arising 

in the process of implementing reviews in Russia and 

abroad are generally identical. The problems are as 

follows: limited administrative and managerial 

resources needed to prepare budget expenditure 

reviews, including the inability to implement them by 

the financial department, insufficient interest of 

sectoral departments in overcoming budgetary 

incrementalism and reducing inefficient expenditures, 

which, in turn, makes it difficult for them to delegate 

functions related to analyzing the effectiveness of 

budget expenditures, and serious lack of information to 

analyze the final results and final effects of budget 

expenditures, especially project-type expenditures, as 

well as the lack of the necessary methodological base 

necessary for preparation of reviews. 
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Введение  

Обзоры бюджетных расходов внедрены в российской практике с 2020 года в соответствии 

с Концепцией повышения эффективности бюджетных расходов в 2019–2024 гг., однако до насто-

ящего времени реализация данного инструмента сопряжена с рядом проблем. В том числе, об-

зоры не получили достаточного правового обеспечения – их место в системе бюджетного кон-

троля законодательно не определено, а практика их применения остаётся недостаточной: офици-

ально утверждены были только первые пять обзоров от 2020 года, тогда как позднее они готови-

лись, но официально не утверждались и не публиковались. Тем не менее актуальность развития 

данного инструмента контроля бюджетных расходов была подтверждена, и в 2024 году она была 

признана Основными направлениями бюджетной, налоговой и таможенно-тарифной политики 

на 2024 год и на плановый период 2025 и 2026 гг. Тем самым актуализировалась задача обеспе-

чения обзоров специализированным правовым регулированием расширения практики их исполь-

зования, что требует анализа проблем, возникающих с применением данного инструмента на 

практике. Поскольку в России она носит весьма ограниченный характер, при данном исследова-

нии возникла необходимость осуществить сравнительно-правовой анализ проблем применения 

обзоров бюджетных расходов в зарубежных странах.  

Обзор литературы. В российской науке проблемам обзоров бюджетных расходов (далее – 

ОБР) до последнего времени уделялось недостаточно внимания, в том числе: в 2020–2024 гг. по 

проблемам ОБР были опубликованы статьи Н. А. Бегчина, О. В. Богачевой, О. В. Смородинова 

[1], Н. В. Парушиной [2], С. П. Солянниковой [3], П. А. Михалина [4], И. Н. Рыковой, Р. С. Губа-

нова, В. А. Мориной [5] и ряда других исследователей. Однако большинство работ, рассматри-

вающих проблему ОБР, имели описательный характер; а возникающим проблемам их примене-

ния не было посвящено ни одной отечественной работы. При этом подобные исследования про-

водились за рубежом, наиболее полезными и комплексными из них, по нашему мнению, стали 

работы, проводившиеся в рамках ОЭСР и Евросоюза, включая Cahier de L’IBSA (2023) [6]; L. N. 

Doherty and А. Sayegh (2022) [7]; Vandierenconck, 2014 [8]; Fallov & Georgieva-Andonovska, (2018) 

[9]; Bova, Elva, Riccardo Ercoli (2020) [10], Attacking Budgetary Incrementalism, а также критиче-

ские статьи ведущего эксперта в области обзоров М. Робинсона (M. Robinson (2018) [11], M. 

Robinson (2021) [12], (2022) [13]), комплексные исследования и обзоры практики ОЭСР и Евро-

союза [14; 15; 16] и др. Целью исследования стал анализ ключевых проблем применения ОБР в 

России и за рубежом, а также выявление возможных путей их если не полного устранения, то 

как минимум смягчения. 

 

Методология исследования  

Для достижения поставленной цели были использованы общенаучные методы познания, 

сравнительно-правовой метод, логический и системный анализ. Была исследована практика под-

готовки обзоров в странах Евросоюза, США, Канады, а также иных государств, входящих в Ор-

ганизацию экономического сотрудничества и развития.  

 

Результаты исследования  

В настоящее время практика ОБР активно внедряется в большинстве стран ОЭСР. Если 

десять лет назад, в 2011 году, ОБР применялись только одиннадцатью странами ОЭСР, то по 

состоянию на 2020 год обзоры готовились в тридцать одной стране ОЭСР, и ещё четыре страны 

находились в процессе принятия решения о применении ОБР [6, с. 9–10]; [7] и др. Представи-

тели финансовых органов большинства стран, внедривших данную практику, в целом оцени-

вают её положительно [6; 7], и тем не менее большинство из них сталкивается с определёнными 

сложностями.  
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При внедрении практики обзоров бюджетных расходов, как правило, у финансовых орга-

нов возникает ряд типичных для большинства государств проблем, включая следующие:  

– дефицит информационных источников. В частности, по результатам экспертного опроса, 

проведённого в Евросоюзе в 2018 году [10, с. 44], были отмечены: нехватка информации о до-

стижении промежуточных, непосредственных и конечных результатов (performance information), 

а если такая информация и имеется, как правило, существуют проблемы с её качеством и полно-

той; нехватка статистических данных. Последняя проблема характерна и для Российской Феде-

рации – Росстат зачастую не располагает длинными временными рядами по показателям для от-

слеживания реализации всех национальных и федеральных проектов, а также по ряду показате-

лей до сих пор применяются устаревшие и слабоавтоматизированные методики сбора данных 

[17; 18; 19]. В результате данные официальной статистики в России также появляются со значи-

тельным опозданием и, как правило, страдают неполнотой и несоответствием тем целевым па-

раметрам, которые могут являться предметом оценки при составлении обзоров бюджетных рас-

ходов; 

– нехватка либо недостаточная квалификация персонала для подготовки обзоров, а также 

ограниченные технические возможности ведомств; 

– недостаточная заинтересованность, а в ряде случаев – противодействие и сокрытие ин-

формации со стороны отраслевых ведомств, выступающих администраторами соответствующих 

бюджетных расходов, вызванное восприятием обзоров как инструмента предстоящего сокраще-

ния ведомственного бюджета. К примеру, с подобной проблемой столкнулась Испания в 2018–

2019 гг. [10, с. 49, 53]; 

– юридическая нехватка полномочий у органов, осуществляющих управление процессом 

подготовки обзоров (как правило, это финансовые органы), органов, непосредственно готовящих 

обзоры (как правило, это отраслевые органы), а главное – у координационных структур, прини-

мающих итоговые решения в отношении проверяемых расходных обязательств [6, с. 23]; 

– недостаточная независимость рабочих групп и секретариата, а также, по нашему мнению, 

и экспертов, прямо или косвенно аффилированных с теми органами государственного управле-

ния, которые организуют работу по подготовке обзоров. Что характерно, внятных рекомендаций 

по преодолению данной проблемы ни один из рассмотренных нами источников не приводит; 

– нереальный график проведения обзоров и имплементации их результатов в связи с тем, 

что в состав рабочих групп, как правило, входят должностные лица различных органов государ-

ственной власти, для которых участие в подготовке ОБР не является основным видом деятель-

ности, они могут не выдержать установленных графиков, и тем более по организационным и 

политическим причинам может задерживаться реализация содержащихся в обзорах рекоменда-

ций [6, с. 31]; 

– недостаточное внимание лиц, принимающих решения, к результатам обзоров бюджет-

ных расходов и содержащимся в них предложениям, а также отсутствие их внедрения. Недоста-

точное использование обзоров бюджетных расходов при принятии политических решений во 

многом обусловлено их недостаточной независимостью и объективностью: в качестве информа-

ционной основы для принятия политических решений, как правило [10, с. 43], используются от-

чёты отраслевых органов государственной власти, составляемые ими в рамках их отчётности об 

итогах работы (о результатах и основных направлениях деятельности и пр.) – данным источни-

ком, судя по проведённым экспертным опросам, рабочие группы, осуществляющие подготовку 

обзоров, пользуются чаще всего («часто или обычно»), а также обзоры бюджетных расходов 

(«часто»), отчёты ведомств о реализации отдельных проектов и программ («иногда или часто»), 

статистические данные («иногда или часто»), независимые источники данных, экспертные све-

дения («редко»). При подобной структуре информации на принимаемые решения влияет так 

называемая «политика хороших новостей», то есть стремление органов государственной власти, 

ответственных за администрирование бюджетных расходов, сохранить их любым способом и 

скрыть возможные проблемы и негативные последствия финансируемых государственных воз-

действий. Проще говоря, обзоры, составляемые преимущественно на основании данных админи-

страторов бюджетных расходов, имеют в процессе принятия политических решений ограничен-

ную полезность и используются не настолько активно, насколько это было бы возможно; 
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– обзоры недостаточно полезны в первую очередь в качестве технического и поискового 

инструмента, применяемого в целях экономии бюджета (сокращения бюджетного дефицита). По 

мнению европейских экспертов, цели и примерные направления сокращения бюджетных затрат 

должны определяться до начала планирования и проведения обзоров, а не по их результатам. 

Если обзор выполняет технические поисковые функции, по его результатам, скорее всего, после-

довательных политических решений принято не будет, поскольку подобные решения принима-

ются на более высоком уровне, и выводы, сделанные авторами обзоров, не носят для лиц, при-

нимающих решения, обязывающего характера [10, с. 55]; 

– в контексте целей экономии бюджетных средств европейскими экспертами упомина-

ется ещё одна проблема: в случае с европейским опытом последних нескольких лет обзоры, 

направленные на экономию бюджетных средств, нередко приобретают антисоциальную 

направленность и встречают скрытое сопротивление внедрению содержащихся в них рекомен-

даций [6, с. 23]. 

Большинство перечисленных европейскими экспертами проблем, за исключением послед-

ней, по нашему мнению, в той или иной степени характерны и для Российской Федерации, име-

ющей, как было показано выше, сложности со статистическими данными, дефицит администра-

тивно-управленческих структур, участвующих в подготовке обзоров, нехватку объективной ин-

формации о бюджетных расходах в открытом доступе.  

Помимо этого, экспертами упоминается ещё ряд связанных с проведением обзоров бюд-

жетных расходов проблем, не рассматриваемых в опросе, представленном в работе Bova, Elva, 

Riccardo Ercol (2020), однако упоминаемых другими экспертами. В их числе можно указать сле-

дующие: 

1. Большинство государств применяет обзоры исключительно ex post, то есть проводит их 

уже после завершения того или иного государственного воздействия, что существенно снижает 

их полезность. Хотя подобный подход и позволяет проанализировать полученный опыт, исполь-

зовать его для предотвращения неэффективности бюджетных расходов в исследуемом государ-

ственном воздействии уже не представляется возможным. Методология и условия проведения 

обзоров еx ante остаются недостаточно развитыми и не имеет достаточного международного ме-

тодологического подкрепления [6, с. 21; 10]. При этом экспертами справедливо отмечается, что 

проведение обзоров еx ante целесообразно лишь силами какой-либо независимой структуры, не 

связанной напрямую с их лоббированием и обоснованием. В качестве примера опыта стран Ев-

росоюза экспертами упоминается попытка возложить функции подготовки обзоров еx ante в 

2021–2022 г. во Фламандском регионе (Фламандская Бреде Херовервегинг) на региональный со-

циально-экономический совет [20; 21].  

Применительно к российской практике соответствующие полномочия имелись у Счётной 

палаты Российской Федерации при проведении стратегического аудита до декабря 2022 года, 

когда в Федеральный закон от 05.04.2013 №41-ФЗ «О Счётной палате Российской Федерации» 

были внесены поправки [22], которыми возможность осуществления стратегического аудита 

была упразднена. При этом аудит эффективности, осуществляемый на основании п. 6 ст. 14 Фе-

дерального закона от 05.04.2013 №41-ФЗ «О Счётной палате Российской Федерации», а также п. 

1.1., а также п. 2.1.1. стандарта Счётной палаты РФ СГА 104. «Стандарт внешнего государствен-

ного аудита (контроля). Аудит эффективности», (утв. постановлением Коллегии Счетной палаты 

РФ от 09.02.2021 N 2ПК), с учётом внесённых в него изменений и дополнений в 2022–2023 гг., 

осуществляется только в форме последующих проверок (еx post), а его предметом является дея-

тельность объектов аудита (контроля) по использованию федеральных и иных ресурсов.  

Таким образом, возможность аналитических оценок эффективности и результативности 

государственных воздействий еx ante в российской системе внешнего аудита ранее была сфор-

мирована, однако с отказом от стратегического аудита она отчасти оказалась утрачена, несмотря 

на ранее имевшийся опыт по данному вопросу. Органы исполнительной власти также не имеют 

независимой системы обзоров бюджетных расходов, связанных с планируемыми государствен-

ными воздействиями, которая выходила бы за рамки их проектного и программного обоснования 

заинтересованными администраторами бюджетных расходов.  
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Таким образом, проблема ориентированности обзоров бюджетных расходов на контроль 

ex post и недостаточность целеполагания в области контроля еx ante являются общими как для 

стран Европейского Союза, так и для Российской Федерации.  

При этом внедрение практики подготовки обзоров еx ante, по мнению ведущих экспертов, 

затрудняется политическим характером принятия решений, связанных с включением новых, до-

полнительных расходов в бюджет. Причём политическая составляющая делает внедрение подоб-

ной практики практически бессмысленным.  

Вот как эту проблему описывает Марк Робинсон (M. Robinson (2021) [23]. В идеале ни 

одно новое бюджетное решение о расходах не должно приниматься без соблюдения формализо-

ванной процедуры, в рамках которой на первом этапе должно быть определено «свободное бюд-

жетное пространство», а если его нет, проведены обзоры бюджетных расходов и на их основании 

приняты политические решения о сокращении наименее эффективных и приоритетных бюджет-

ных расходов. На втором этапе должно быть подготовлено обоснование бюджетных расходов, 

которое должно быть подготовлено по жёсткому шаблону, в рамках которого должен приво-

диться расчёт стоимости новых расходных обязательств, а также даваться оценка их соответ-

ствия «финансовому пространству». Проще говоря, автор не рекомендует принимать расходные 

обязательства, увеличивающие государственный или муниципальный долг. В части оценки их 

эффективности должно приводиться описание логики, целей, а также ожидаемой эффективности 

и результативности нового государственного вмешательства, которое предлагается финансиро-

вать. После этого каждое предложение (обоснование) о включении в бюджет новых расходных 

обязательств должно подвергаться жёсткому критическому анализу в правительстве, направлен-

ному на искоренение непродуманных предложений. При этом, по мнению Робинсона, идеаль-

ным решением было бы сведение к минимуму разовых предложений о расходах «вне цикла», то 

есть принимаемых «в ручном режиме». Автор справедливо отмечает, что «политизация прини-

маемых расходных обязательств, а также и самой государственной службы, влекущая текучесть 

кадров, принимающих решения, стали серьёзным препятствием на пути формирования систем-

ного подхода к оценке бюджетных расходов ex ante многих развивающихся странах, включая 

станы Латинской Америки, США, а также Южно-Африканскую Республику (см., напр., Sachs, 

Michael. Fiscal Dimensions of South Africa’s Crisis (2021) [24]), столкнувшуюся в 2020–2021 гг. с 

серьёзным фискальным кризисом, являются одним из самых экстремальных случаев. Во всех 

этих случаях переход принятия решений о бюджетных расходах от «бюрократии» к «негосудар-

ственным партийно-политическим органам» с неизбежностью привёл к росту «расточительных 

и безответственные расходов…». 

2. Имеется и ещё одна специфическая проблема, характерная для большинства стран Ев-

росоюза и связанная с постепенным выхолащиванием сущности обзоров, в качестве которой ев-

ропейская практика на первом этапе развития данного инструмента традиционно понимала в 

первую очередь жёсткую экономию. На данную проблему, в частности, в своем блоге обращает 

внимание М. Робинсон, указывая следующее: «…с 2016 года Еврокомиссия активно стимули-

рует и, можно сказать, принуждает, страны-члены Евросоюза к внедрению обзоров бюджетных 

доходов в бюджетный процесс. Однако многие европейские правительства, в первую очередь в 

государствах, для которых Еврокомиссией были утверждены упоминавшиеся нами выше про-

граммы финансового оздоровления и развития, стремятся дистанцироваться от «жёсткой бюд-

жетной экономии» и стремятся всеми средствами избежать реального сокращения бюджетных 

расходов. При этом они были готовы порадовать Комиссию, создав некие системы анализа рас-

ходов с более бесспорным акцентом на повышение их эффективности и качества. Представители 

Комиссии доказали свою готовность согласиться с этим и даже соответствующим образом скор-

ректировали используемое ими определение анализа и понятие обзоров бюджетных расходов… 

Важнейший вопрос … заключается в том, возможно ли объединить цели повышения эффектив-

ности и экономии бюджетных расходов в общую систему анализа бюджетных расходов, иными 

словами, возможно ли сделать поиск мер по экономии бюджетных расходов одним из компонен-

тов расширенного механизма анализа их эффективности. …Я склонен думать, что ответ на этот 

вопрос – «нет», поскольку задача экономии, как правило «теряется» органами, реализующими 
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обзор бюджетных расходов, в составе прочих его задач…» [25].  

Подобная проблема не характерна для неевропейских стран, включая Российскую Федера-

цию, поскольку у них, в отличие от стран Евросоюза, отсутствуют внешние стимулы для внед-

рения обзоров в форме льготных бюджетных кредитов и субсидий. При этом достаточно харак-

терной для большинства стран, внедряющих современные методы управления бюджетом, по 

нашему мнению, является проблема фиктивной, формальной организации бюджетирования по 

результатам и фиктивного же установления показателей эффективности бюджетных расходов, 

которые впоследствии становятся основой для всех видов внутреннего и внешнего контроля, 

включая обзоры бюджетных расходов.  

Наличие и повсеместная распространённость данной проблемы в значительной степени 

обесценивают любые попытки формирования систем анализа эффективности бюджетных расхо-

дов. Робинсон видит её решение применительно к обзорам в том, чтобы сконцентрировать их 

внимание на экономии, отказавшись от более широкого подхода к оценке эффективности бюд-

жетных расходов. По нашему мнению, подобный подход, будучи оправданным с точки зрения 

задач, стоящих перед Еврокомиссией (а её основная задача заключается в том, чтобы оптимизи-

ровать финансовую помощь национальным правительствам и не допустить паразитирования от-

дельных стран на общеевропейских фондах), не полностью соответствует задачам Российской 

Федерации, которая, в особенности после отказа от внешнего стратегического аудита (и отмены 

СГА-105 с 2023 года), испытывает некоторый дефицит инструментов комплексной оценки эф-

фективности, результативности и итоговых эффектов реализуемых ею государственных воздей-

ствий. 

 

Выводы 

Вышеизложенное позволяет сделать выводы о том, что:  

- дальнейшее развитие практики ОБР в России требует дополнительных административ-

ных и организационных ресурсов, расширить практику их подготовки существующие возмож-

ности Министерства финансов не позволяют; 

- предпочтительно развитие практики рабочих групп с делегированием основной техниче-

ской работы по подготовке ОБР самим отраслевым администраторам бюджетных расходов; 

- обзоры нуждаются в дополнительном методическом обеспечении, основой для которого 

могут стать, в первую очередь, подходы, применяемые Счетной палатой РФ в процессе аудита 

эффективности; 

- до последнего времени ОБР в России содержали минимум рекомендаций в части опти-

мизации бюджетных расходов, однако анализ позиции зарубежных экспертов показывает, что 

наиболее эффективны обзоры, затрагивающие вопросы планируемых расходов и (или) направ-

ленные на преодоление бюджетного инкремиентализма; 

- по этой же причине планы подготовки ОБР целесообразно координировать с планом 

Счетной палаты РФ. 
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