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Бюджетная деятельность в целом и 
ее отдельные направления в част-

ности относятся к тем особенным видам 
деятельности которые требуют посто-
янного взаимодействия участвующих 
субъектов. Базовые правовые основы 
данного взаимодействия определяют-
ся общегосударственными законами и 
иными нормативными актами; конкре-
тизация и уточнение специфических по-
ложений осуществляются регламенти-
рующими документами регионального 
и муниципального уровня. 

Сложность исследования практики 
взаимодействия государственных инсти-
тутов в разных регионах и муниципаль-
ных образованиях РФ связана с тем, что 
в каждом субъекте РФ, в каждом муници-
палитете разработаны собственные под-
ходы, регламентирующие полномочия 
государственных институтов и опреде-
ляющие характер связей между ними в 
рамках того или иного направления бюд-
жетной деятельности. Поэтому наиболее 
детальное исследование рационально 
провести на базе конкретной террито-
рии (в настоящей статье представлены 
результаты на примере Свердловской 
области). 

Одним из существенных элементов 
бюджетной деятельности (бюджетного 
процесса) является бюджетное плани-
рование. Этот вид деятельности осу-
ществляется в отношении источников 
финансовых ресурсов бюджета (плани-
рование доходов) и в отношении затрат, 
необходимых для обеспечения выпол-
нении функций (обязательств) органов 
государственной власти и местного са-
моуправления (планирование расходов). 
Как отмечает Ю.В.  Лудинова,  «субъекты 
РФ обладают достаточной независимо-
стью в выборе форм и методов управле-
ния бюджетными ресурсами в регионе, 
а соответственно, и в формировании 
механизма регионального бюджетного 

планирования» [7. С. 183]. Независимость 
субъектов РФ в планировании бюдже-
тов тем более важна, что, как отмечает 
И.Х.  Дзанкисова, основа эффективного 
использования ресурсов закладывается 
уже на стадии планирования [4. С. 375].

Бюджетное планирование в кон-
кретном субъекте РФ основано на раз-
работанных нормативных документах, 
которые, в частности, регламентируют 
порядок взаимодействия государствен-
ных институтов. Государственные инсти-
туты можно рассматривать, как предла-
гает А.М.  Балтина, в качестве элемента 
планирования, характеризующего функ-
циональное предназначение этого про-
цесса (полная совокупность элементов 
включает субъект, объект, цель и крите-
рий оценки) [1. С. 128]. 

Поскольку бюджетное планирование 
представляет собой сложный и много-
уровневый процесс, вопрос о взаимо-
действии государственных институтов 
можно исследовать отдельно в раз-
личных сегментах. Одним из сегментов 
бюджетного планирования является пла-
нирование (обоснование) бюджетных 
ассигнований – относительно новое для 
практики бюджетной деятельности РФ 
понятие. Оно возникло в связи с реализа-
цией реформы бюджетного процесса (на-
чало которой было положено принятием 
в  2004  г. Концепции реформирования 
бюджетного процесса на 2004–2006  гг.), 
законодательные основы которой были 
в разные годы закреплены в Бюджетном 
кодексе РФ. Планирование бюджетных 
ассигнований – это процесс расчета объ-
ема финансовых ресурсов, необходимых 
для обеспечения исполнения бюджет-
ных обязательств в очередном году и 
плановом периоде. Подчеркнем, что вве-
дение в практику бюджетной деятельно-
сти этого понятия было направлено в том 
числе на решение проблемы «неопреде-
ленности объема реальных финансовых 

* Статья подготовлена по результатам выполнения научно-исследовательской работы № 3089 в рам-
ках базовой части государственного задания в сфере научной деятельности (задание 2014/238; проект 
«Трансформация и развитие методических основ формирования бюджета субъекта Федерации в контек-
сте продолжающейся реформы результатного планирования и с учетом среднесрочных и долгосрочных 
рисков региональной, национальной и мировой экономики» на 2014–2016 гг.).
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Аннотация

Эволюция бюджетного планирования в Рос-
сийской Федерации в целом и на региональном 
уровне в частности привела к трансформации 
роли государственных институтов. На уровне ре-
гионов это проявляется в том, что наибольший 
объем полномочий по оценке необходимых за-
трат бюджетов субъектов РФ на финансирование 
установленных задач и функций осуществляется 
государственными нефинансовыми (отраслевы-
ми) органами или главными распорядителями 
средств. Данные субъекты несут ответственность 
за обоснование бюджетных ассигнований и под-
готовку реестров расходных обязательств; в про-
цессе этой деятельности они взаимодействуют 
с финансовыми органами регионов. 

В статье представлены результаты исследо-
вания практики взаимодействия финансового и 
нефинансовых государственных институтов в про-
цессе планирования (обоснования) бюджетных 
ассигнований в конкретном регионе РФ – Сверд-
ловской области.  На основе общих теоретических 
подходов и с учетом общегосударственных тен-
денций в рассматриваемой области обоснован 
вывод о том, что взаимодействие указанных субъ-
ектов осуществляется посредством движения ин-
формационных потоков и в ходе экспертной (оце-
ночной) деятельности. Сформулированы аспекты, 
в которых должна проявляться объективность 
планирования (обоснования) бюджетных ассигно-
ваний в субъекте РФ, а также рекомендации для 
финансового органа регионального уровня.
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Abstract

Evolution of budget planning in the Russian 
Federation as a whole and at regional level caused 
transformation of the role of public institutions. At 
regional level it is manifested in the fact that the 
greatest scope of authority to assess budget expen-
ditures of the RF subjects necessary for financing the 
established tasks and functions is implemented by 
government non-financial (industry) bodies or chief 
controllers. These subjects are responsible for jus-
tification of budget allocations and preparation of 
registries of expenditure commitments; during this 
activity they interact with the financial authorities of 
the regions.

The article presents the findings of studying the 
practice of interaction between financial and non-fi-
nancial public institutions in the process of planning 
(justification) of budget allocations in a specific re-
gion of the Russian Federation – Sverdlovsk oblast. 
On the basis of general theoretical approaches and 
taking into account national trends in this sphere 
the author came to the conclusion that interaction of 
these subjects is carried out through the movement 
of information flows and in the process of expert (val-
uation) activity. The aspects reflecting the objectivity 
of planning (justification) of budget allocations in a 
subject of the RF are formulated; recommendations 
for the regional financial body are given.

JEL classification

Н72, Н79
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потребностей региональных бюджето-
получателей» [8. С. 66].

Процесс планирования (обоснова-
ния) бюджетных ассигнований в субъ-
екте РФ строится на взаимодействии 
финансовых и нефинансовых государ-
ственных институтов. Под финансовыми 
институтами следует понимать финан-
совые органы регионов (министерства 
финансов, комитеты финансов, департа-
менты финансов и пр.), а под нефинан-
совыми институтами – органы государ-
ственной власти, являющиеся главными 
распорядителями средств региональных 
бюджетов1.

В Свердловской области станов-
ление практики планирования (обо-
снования) бюджетных ассигнований и, 
соответственно, механизмов взаимо-
действия финансовых и нефинансовых 
государственных институтов формиру-
ется с  2009  г. порядок взаимодействия 
определяется приказами Министерства 
финансов региона2.

Взаимодействие государственных 
институтов в процессе планирования 
(обоснования) бюджетных ассигнований 
базируется на общей логике планиро-
вания, которая, по мнению Е.В. Боро-
виковой, «определяет взаимосвязь по-
следовательности и этапов проведения 
плановых расчетов, а также целесоо-
бразность тех или иных действий, свя-
занных с разработкой планов» [2. С. 25].

По мнению автора, участие в про-
цессе планирования (обоснования) 

1 В рамках проведенного исследования и на-
стоящей статьи исключаются из состава главных 
распорядителе средств региональных бюджетов 
собственно финансовые органы субъектов РФ, 
которые по законодательству субъектов РФ могут 
выступать и фактически выступают в этом качестве.

2 Приказ Министерства финансов Свердлов-
ской области от 23  октября 2009  г. №  126 «Об ут-
верждении Методики планирования бюджетных 
ассигнований областного бюджета на 2010  год»; 
приказ Министерства финансов Свердловской об-
ласти от 19  июля 2010  г. №  178 «Об утверждении 
Методики планирования бюджетных ассигно-
ваний областного бюджета на 2011 год»; приказ 
Министерства финансов Свердловской области 
от 25 мая 2011 г. № 202 «Об утверждении Порядка 
и  Методики планирования бюджетных ассигнова-
ний областного бюджета на очередной финансо-
вый год и плановый период».

бюджетных ассигнований двух видов 
государственных институтов предпо-
лагает определенное несоответствие их 
существенных интересов. Существенный 
интерес финансового органа заключает-
ся в том, чтобы за счет имеющихся источ-
ников доходов и источников покрытия 
дефицита обеспечить финансирование 
обоснованных затрат, необходимых для 
реализации обязательств, курируемых 
соответствующим главным распорядите-
лем. Наиболее предпочтительной явля-
ется ситуация, когда при этом создается 
возможность сформировать бездефи-
цитный бюджет. Существенный интерес 
главного распорядителя средств заклю-
чается в том, чтобы доказать необходи-
мость предоставления из бюджета мак-
симально возможного объема средств с 
учетом существующего перечня обяза-
тельств и объективных затрат на их фи-
нансирование. 

Таким образом, взаимодействие 
субъектов должно быть построено таким 
образом, чтобы исключить кардиналь-
ные противоречия между существенны-
ми интересами финансового органа и 
нефинансовых институтов и обеспечить 
финансирование установленных обяза-
тельств.

Анализ нормативно-правовой базы 
планирования (обоснования) бюджет-
ных ассигнований в Свердловской об-
ласти позволяет сформулировать мне-
ние автора о том, что взаимодействие 
финансового органа (Министерства 
финансов) и главных распорядителей 
бюджетных средств осуществляется по-
средством движения информационных 
потоков и в ходе экспертной (оценоч-
ной) деятельности. Выступая в качестве 
главного финансового эксперта реги-
она, Министерство финансов коорди-
нирует предоставление главными рас-
порядителями средств необходимой 
информации, определяет основные 
процедуры в специальном документе 
– методике планирования бюджетных 
ассигнований, а также проводит экс-
пертизу (оценку, проверку) предостав-
ляемых сведений.
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В ходе составления проекта област-
ного бюджета главными распорядителя-
ми бюджетных средств в Министерство 
финансов региона предоставляются сле-
дующие данные (функционирует три ин-
формационных потока):

l исходные данные, используемые 
для расчета объемов бюджетных ассиг-
нований;

l реестры расходных обязательств; 
l обоснования бюджетных ассигно-

ваний1.
Если применить к процессу пла-

нирования (обоснования) бюджетных 
ассигнований терминологию маркетин-
га, то при обосновании потребности в 
бюджетном финансировании главными 
распорядителями бюджетных средств 
«в ряде случаев речь идет о своего рода 
маркетинговых исследованиях, призван-
ных дать ответ – надо ли финансировать 
из бюджета» [5. С. 64] те или иные направ-
ления. Иными словами, главными распо-
рядителями средств областного бюджета 
обосновывается (доказывается) необхо-
димость включения в расходную часть 
бюджета средств на финансирование ку-
рируемых ими обязательств. 

Деятельность главных распорядите-
лей по обоснованию бюджетных ассиг-
нований основана на унифицированных 
методах (см.  таблицу), предложенных 
Министерством финансов РФ для анало-
гичной деятельности главных распоря-
дителей средств федерального бюджета. 
В этой связи последующая экспертная 
деятельность Министерства финансов 
региона становится более обоснован-
ной: если главные распорядители обя-
заны использовать при обосновании 
стандартные методы, следовательно, 
сами обоснования (расчеты) становятся 
более предсказуемыми, поэтому гораздо 
проще провести проверку правильности 
обоснований (расчетов) и сформулиро-
вать рекомендации по корректировке 
(в случае необходимости).

Таким образом, плановые обоснова-
ния, предоставляемые главными распо-
рядителями средств областного бюджета 
в Министерство финансов, являются объ-
ектами экспертизы (оценки) со стороны 
финансового органа региона. 

Несмотря на наличие несоответствия 
между существенными интересами фи-
нансового органа и главных распоряди-
телей средств (финансовых и нефинансо-
вых государственных институтов), важно 
понимать, что экспертная (оценочная) 
деятельность Министерства финансов 

1 Приказ Министерства финансов Свердлов-
ской области от 25 мая 2011 г. № 202. Гл. 2.

Методы обоснования бюджетных ассигнований,  
используемые главными распорядителями средств областного бюджета1

Метод Характеристика

Нормативный метод Расчет … производится на основе условных расчетных норма-
тивов, а также нормативов, утвержденных соответствующими 
нормативными правовыми актами

Метод индексации Расчет … производится путем индексации на сводный индекс 
потребительских цен (уровень инфляции) объема бюджетного 
ассигнования текущего (отчетного) финансового года

Плановый метод Расчет … производится в соответствии с показателями, 
указанными в нормативных правовых актах, государственных 
программах Свердловской области, принятых в установленном 
порядке, договорах (соглашениях), заключенных Свердловской 
областью (от имени Свердловской области)

1 Приказ Министерства финансов Свердловской области от 25 мая 2011 г. № 202.

осуществляется как один из аспектов вза-
имодействия с нефинансовыми институ-
тами. Задачей Министерства финансов 
является формирование обоснованного 
мнения по поводу правильности рас-
четов, выводов и характеристик обяза-
тельств, представленных в финансовый 
орган региона. Сокращение объемов фи-
нансирования расходных обязательств 
по сравнению с оценками главных рас-
порядителей первоочередной задачей 
не является. И если все расчеты, выводы 
и характеристики обязательств будут 
признаны верными и обоснованными, 
финансовый орган региона принимает 
полученные сведения за основу при пла-
нировании бюджетных ассигнований об-
ластного бюджета в целом.

Кроме указанных ранее таких техно-
логий взаимодействия финансового ор-
гана региона и главных распорядителей 
средств, как движение информацион-
ных потоков и экспертная (оценочная) 
деятельность, следует обратить вни-
мание, что в процессе взаимодействия 
используются также согласительные 
процедуры. Эта технология может рас-
сматриваться как пример высшей степе-
ни взаимодействия, так как в отличие от 
предоставления данных (деятельность 
нефинансовых институтов) и эксперти-
зы (деятельность финансового органа) в 
ходе согласований обе стороны участву-
ют в работе одновременно, что создает 
предпосылки для аргументированного 
представления мнения, ответа на крити-
ку, корректировки первоначальных за-
просов (в оперативном режиме).

Согласования с главными распоряди-
телями средств проводятся по поводу: 

l планирования бюджетных ассиг-
нований на исполнение принимаемых 
расходных обязательств Свердловской 
области;

l выделения дополнительных бюд-
жетных ассигнований на исполнение 

действующих расходных обязательств 
Свердловской области2.

Несмотря на наличие элементов 
партнерства и процедур согласования 
позиций, нужно подчеркнуть, что во 
взаимодействии финансового органа 
и нефинансовых институтов послед-
ние находятся в достаточно жестких 
рамках и в случае несоответствия уста-
новленным требованиям их мнение 
может быть исключено из принимае-
мых во внимание в ходе планирования 
бюджета. Так, в Свердловской области 
установлено, что, если главными рас-
порядителями не предоставлены в Ми-
нистерство финансов установленные 
данные, реестры и обоснования либо 
эти документы не соответствуют требо-
ваниям, «за основу для планирования 
бюджетных ассигнований принимаются 
плановые объемы, рассчитанные струк-
турными подразделениями»3 региональ-
ного финансового органа. Следователь-
но, в интересах главных распорядителей 
средств соответствовать установленным 
требованиям в части сроков и содержа-
ния представляемых документов.

В качестве завершающей проце-
дуры, требующей взаимодействия фи-
нансового органа региона и главных 
распорядителей средств областного 
бюджета, выступает направление нефи-
нансовым органам плановых объемов 
бюджетных ассигнований областного 
бюджета (определенных по результатам 
оценки данных, представленных ранее 
в Министерство финансов, а также в 
результате согласований). Главные рас-
порядители средств должны провести 
распределение ассигнований по кодам 
бюджетной классификации и в свою 
очередь направить эти сведения в фи-
нансовый орган.

2 Приказ Министерства финансов Свердлов-
ской области от 25 мая 2011 г. № 202.

3 Там же.
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Результатом взаимодействия финан-
сового органа региона и нефинансовых 
институтов (главных распорядителей 
средств) является формирование обще-
го планового объема бюджетных ассиг-
нований областного бюджета на оче-
редной год и плановый период, а также 
ведомственной структуры расходов 
областного бюджета (в разрезе глав-
ных распорядителей). Следовательно, 
от качества взаимодействия зависит не 
только корректность внутреннего со-
держания расходов областного бюджета, 
но и соблюдение сроков осуществления 
процедур в ходе составления проекта 
бюджета (соблюдение закона региона о 
бюджетном процессе). Поэтому важно 
понимать и своевременно реагировать 
на возникающие в процессе взаимодей-
ствия проблемы.

Исследование практики взаимо-
действия субъектов в процессе плани-
рования (обоснования) бюджетных ас-
сигнований (на примере Свердловской 
области) позволяет утверждать, что ряд 
проблем, которые были характерны для 
бюджетного планирования в преды-
дущие годы, в настоящее время решен 
(либо их масштабы кардинально умень-
шились). В частности, не проявляются 
как критичные такие проблемы (отме-
ченные Е.В.  Боровиковой [3.  С.  33]), как 
значительные сложности при обмене 
бюджетными данными между финансо-
выми органами и внешними организаци-
ями, необходимость ручного преобразо-
вания данных, сложности по взаимному 
обмену данными между отделами финан-
сового органа. 

Наиболее существенной проблемой, 
возникающей в ходе взаимодействия 
субъектов в процессе планирования 
(обоснования) бюджетных ассигнова-
ний, являются разногласия по поводу 
правильности и обоснованности отдель-
ных расчетов. По мнению О.И.  Кушхова, 
принципиально важно обеспечивать 
«развитие инструментария повышения 
объективности плановорасчетных обо-
снований достижения оптимальной ве-
личины бюджетных расходов» (именно 
на это должно быть ориентировано со-
вершенствование функций управления 
расходами регионального бюджета) 
[6. С. 73].

Соглашаясь с данной точкой зрения, 
отметим, что для планирования (обо-
снования) бюджетных ассигнований в 
субъекте РФ объективность должна про-
являться в следующем:

l постоянный мониторинг регио-
нальных нормативно-правовых актов, 

являющихся основанием для возникно-
вения обязательств субъекта РФ; оценка 
финансовых последствий принимаемых 
правовых актов в части дополнительной 
нагрузки на региональный бюджет;

l оценка потребности в государ-
ственных услугах на текущий момент 
времени и на перспективу, прогнозиро-
вание факторов, которые могут приве-
сти к росту (снижению) потребности в 
государственных услугах, а также к суще-
ственному колебанию их нормативной 
стоимости;

l обоснованный расчет коэффици-
ентов роста тарифов, уровня инфляции, 
иных показателей, используемых для 
корректировки стоимостного выраже-
ния затрат (ассигнований), поскольку 
именно такая корректировка позволяет 
заложить в бюджет суммы, обеспечива-
ющие выполнение установленных функ-
ций, оказание услуг в соответствии с тре-
бованиями качества и в установленных 
объемах.

Реализация перечисленных направ-
лений деятельности в основном находит-
ся в компетенции главных распорядите-
лей средств областного бюджета, а также 
органов экономического планирования 
и прогнозирования. 

Министерство финансов региона, 
в свою очередь, должно:

l совершенствовать практики экс-
пертной (оценочной) деятельности в от-
ношении представляемых нефинансовы-
ми институтами данных;

l обеспечивать своевременную раз-
работку и доведение до участников бюд-
жетного процесса методики планирова-
ния бюджетных ассигнований; 

l представлять аргументированные 
возражения по поводу тех или иных мне-
ний главных распорядителей средств 
(особенно в части выделения дополни-
тельных бюджетных ассигнований в си-
туации экономической нестабильности 
в регионе или стране в целом).

Достижение единства мнения финан-
сового органа и главных распорядителей 
бюджетных средств по поводу стоимост-
ного выражения тех или иных расходных 
обязательств в процессе обоснования 
бюджетных ассигнований на основе вза-
имодействия сторон является важным 
условием качественного планирования 
расходной части регионального бюдже-
та в целом.  Реализация указанных выше 
аспектов будет содействовать выполне-
нию функций органов государственной 
власти субъектов РФ, решению социаль-
но-экономических проблем регионов 
и развитию территорий в перспективе. 

Отметим, что становление практики фор-
мирования программных бюджетов (или 
формирования бюджетов в программ-
ном формате) также будет означать «соз-
дание базовых условий для планирова-
ния бюджетных ассигнований по новым 
принципам» [10. С. 485].

Повышение качества обоснования 
(планирования) бюджетных ассигнова-
ний в рамках совершенствования бюд-
жетного планирования как «одного из 
основных направлений реформирова-
ния системы управления расходами» 
[9. С. 157] должно быть одной из ключе-
вых задач субъектов бюджетной деятель-
ности в каждом регионе Российской Фе-
дерации. 
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