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Аннотация 

Вопросы организации бюджетного процесса восходят к проблеме воспроизводства государственной со-
стоятельности. Между тем в среде участников бюджетного процесса не вполне осознана зависимость со-
стоятельности государства от его эффективности, которая в свою очередь является функцией бюджетной 
политики и особенностей принятия решений по использованию общественных финансов. Требуют уточ-
нения роль и место в бюджетной политике документов стратегического планирования, их соотношения с 
базовыми законами, непосредственно влияющими на бюджетную, налоговую, долговую политику. Не 
вполне ясно, какую роль в бюджетной политике должны играть национальные проекты и как они должны 
быть отражены в бюджетном процессе. В исследовании звеньев цепи таких зависимостей авторами ис-
пользован неординарный подход. Оценка эффективности бюджетного процесса осуществляется с точки 
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зрения его эргономичности на основе принципов прозрачности и стабильности. Оцениваются правовые 
условия, объем и состав федерального закона о федеральном бюджете на финансовый год и плановый 
период, анализируются его текстовые статьи, количественный и качественный состав приложений. В ка-
честве результатов исследования даются характеристики задач и инструментов достижения эргономично-
сти федерального бюджетного процесса. 

Ключевые слова: бюджетная политика, бюджетная система, бюджетный процесс, эргономика бюджетного про-
цесса, эффективность бюджетного процесса. 
 
Abstract  

Questions of the organization of the budget process go back to the problem of reproduction of state solvency. 
Meanwhile, among the participants of the budget process, the dependence of the state's solvency on its 
effectiveness, which, in turn, is a function of budget policy and features of decision-making on the use of public 
Finance, is not fully realized. The role and place of strategic planning documents in the budget policy and their 
correlation with the basic laws directly affecting the budget, tax and debt policy need to be clarified. It is not clear 
what role national projects should play in budget policy and how they should be reflected in the budget process. 
In the study of the chain links of such dependencies the authors used an extraordinary approach. The efficiency 
of the budget process is assessed in terms of its ergonomics based on the principles of transparency and 
stability. Legal conditions, volume and structure of the Federal law on the Federal budget for the financial year 
and planning period are estimated, its text articles, quantitative and qualitative structure of appendices are 
analyzed. As the results of the study, the characteristics of the tasks and tools to achieve the ergonomics of the 
Federal budget process are given. 

Keywords: budget policy, budget system, budget process, ergonomics of the budget process, efficiency of the budget 
process. 
 

Вводные положения 
В современной политической и экономиче-

ской науке принято, что состоятельность совре-
менных государств есть следствие их государ-
ственной эффективности. Вопросы оценки эф-
фективности государств были отражены Всемир-
ным банком в Докладе о мировом развитии «Гос-
ударство в меняющемся мире» [1]. Эта идея 
навеяна в основном осмыслением опыта «во-
сточноазиатского чуда», объяснения которого на 
основе применявшихся ранее подходов, были 
признаны неудовлетворительными. В целях 
адекватных оценок и объяснений возникла необ-
ходимость формирования новых моделей, по-
средством которых стало бы возможным адек-
ватное отражение роли государства в стимули-
ровании экономического роста. Тем самым моти-
вация поиска во многом определялась осознани-
ем того, что «без эффективного государства не-
возможно устойчивое развитие, как экономиче-
ское, так и социальное» [2. – P. 3].  

Исследование государственной эффектив-
ности перекликается с изучением государствен-
ной способности (state capacity). В докладе Все-
мирного банка от 1997 года их отличия сведены к 
следующему: «Способность применительно к 
государствам означает продуктивную организа-
цию коллективных действий, в том числе под-
держание закона и порядка, общественного здо-
ровья и базовой инфраструктуры, а эффектив-

ность является результатом использования этой 
способности в плане соответствия требованиям 
общества по отношению к этим благам»  
[1. – P. 7]. Чилийский исследователь Марио Мар-
сел характеризует эффективность государства 
как «способность государственных институтов 
доставлять общественные блага и услуги, в ко-
торых нуждаются его граждане» [3. – P. 265].  

«Несмотря на наличие методологических 
трудностей применения организационных моде-
лей в … исследованиях государств, – указывает 
отечественный исследователь О. И. Каринцев, – 
есть основания предполагать, что они компенси-
руются той пользой, которую может принести ор-
ганизационный ракурс рассмотрения государств 
в сравнительном изучении их эффективности. 
Теория организаций оказалась востребованной 
политической наукой, так как она позволяет отве-
тить на вопросы о том, что происходит внутри 
политических институтов» [4. – С. 35]. Следова-
тельно, состоятельность государства может оце-
ниваться с позиции государственной организаци-
онной эффективности. 

Федеративность государства накладывает 
ряд особенностей на подготовку, принятие и кон-
троль исполнения обязательных решений в рам-
ках его территории. Их анализ в рамках организа-
ционного измерения вносит дополнительный 
вклад в понимание того, как воспроизводится эф-
фективное государство, а доступность, предсказу-
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емость и стабильность процесса подготовки и 
принятия решений федеральных органов власти в 
отношении органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации, органов местного 
самоуправления, юридических лиц и граждан – как 
консолидируется федеративное государство.  

Первостепенное значение требование эрго-
номичности процесса подготовки и принятия ре-
шений федеральных органов власти приобретает 
по отношению к бюджетному процессу, т. е. к 
формированию и использованию общественных 
финансов.  

В отечественной практике важно учитывать 
многолетний высокий уровень централизации до-
ходов консолидированного бюджета Российской 
Федерации в федеральном бюджете, который 
обусловлен как объективными (неравномерность 
размещения производительной базы, значитель-
ные отличия в географическом, климатическом и 
иных аспектах), так и субъективными факторами 
(например, в отношении доминирования межбюд-
жетных трансфертов над инструментами первич-
ного выравнивания межрегиональных различий с 
помощью применения различных нормативов 
распределения налоговых поступлений).  

В частности, уровень расчетной бюджетной 
обеспеченности до распределения дотаций на 
выравнивание бюджетной обеспеченности субъ-
ектов Российской Федерации на 2019 г. состав-
лял менее 60% от среднего по регионам значе-
ния для 31 территории. То есть для этих субъек-
тов формирование их собственных бюджетов 
критически зависит от величины «выравниваю-
щих» дотаций. Дотации непосредственно влияют 
на общие параметры (доходы, расходы и дефи-
цит) бюджетов субъектов Российской Федерации. 
В процессуальном плане они являются предме-
том второго чтения на федеральном уровне, а на 
региональном – предметом первого чтения, т. е. 
предметом, определяющим основные параметры 
бюджетов субъектов Федерации. 

Кроме того, все без исключения субъекты 
Российской Федерации являются получателями 
субсидий. Например, в соответствии с перечнем 
субсидий, предоставляемых из федерального 
бюджета в целях софинансирования выполнения 
полномочий органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации и органов 
местного самоуправления на 2019 г. и на плано-

вый период 2020 и 2021 годов1, регионам предо-
ставляется 160 видов субсидий, различаемых в 
части целей их предоставления, распорядителей 
бюджетных средств, принадлежности к государ-
ственным программам Российской Федерации и 
прочих параметров (т. е. субсидий, раздельно 
отражаемых по соответствующим статьям и ви-
дам расходов). Субсидии, в отличие от дотаций, 
часто обусловливают необходимость принятия 
дополнительных организационных мер по их 
(субсидий) использованию.  

При всей объективной необходимости цен-
трализации общественных финансов в федераль-
ном бюджете ее чрезмерный уровень снижает 
самостоятельность и активность органов государ-
ственной власти большинства субъектов Россий-
ской Федерации по решению задач социально-
экономического развития территорий, генерирует 
иждивенческие настроения. Очевидно, что в еще 
большей степени актуальность решений на регио-
нальном уровне об условиях и конкретных пара-
метрах межбюджетного регулирования имеет ме-
сто в отношении организации бюджетного процес-
са в муниципальных образованиях.  

Поэтому в настоящей статье анализируются 
вопросы организации процесса разработки, фор-
мирования и рассмотрения проекта федерально-
го закона о федеральном бюджете на очередной 
финансовый год и плановый период, а также не-
которые вопросы взаимодействия федерального 
бюджета с иными уровнями бюджетной системы 
Российской Федерации.  

Правовые условия 
Федеральный бюджет представляет собой 

инструмент реализации государственной полити-
ки, обеспечивающий трансформацию целей и за-
дач федеральных органов государственной вла-
сти в условия и порядок их ресурсного, а значит и 
практического обеспечения. Предмет их полити-
ческой и институциональной ответственности за 
бюджетную политику установлен Конституцией 
Российской Федерации. В ней содержится спектр 
их прав и обязанностей в данной сфере, а также 
ряд особенностей бюджетного процесса в сравне-
нии с правилами внесения и рассмотрения иных 
проектов федеральных законов. 

                                                           
1 Приложение 32 к Федеральному закону «О федеральном 
бюджете на 2019 год и на плановый период 2020 и  
2021 годов». 
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Статья 71 Конституции устанавливает, что 
«федеральный бюджет, федеральные налоги и 
сборы; федеральные фонды регионального раз-
вития» находятся в «ведении Российской Феде-
рации». Статья 75 Основного закона подтвержда-
ет, что «система налогов, взимаемых в феде-
ральный бюджет, и общие принципы налогооб-
ложения и сборов в Российской Федерации уста-
навливаются федеральным законом». Статьей 
101 определено, что «для осуществления кон-
троля за исполнением федерального бюджета 
Совет Федерации и Государственная Дума об-
разуют Счетную палату…». Статья 104 преду-
сматривает, что «Законопроекты о введении или 
отмене налогов, освобождении от их уплаты, о 
выпуске государственных займов, об изменении 
финансовых обязательств государства, другие 
законопроекты, предусматривающие расходы, 
покрываемые за счет федерального бюджета, 
могут быть внесены только при наличии заклю-
чения Правительства Российской Федерации». А 
федеральные законы (статья 105) «принимаются 
Государственной Думой». 

Далее, статья 106 Конституции Российской 
Федерации определяет, что «обязательному 
рассмотрению в Совете Федерации подлежат 
принятые Государственной Думой федераль-
ные законы по вопросам федерального бюдже-
та». В 114 статье говорится, что Правительство 
Российской Федерации «разрабатывает и пред-
ставляет Государственной Думе федеральный 
бюджет и обеспечивает его исполнение; пред-
ставляет Государственной Думе отчет об ис-
полнении федерального бюджета».  

Все другие вопросы использования обще-
ственных финансов регулируются уже не норма-
ми Конституции, а федеральными законами 
(прежде всего, Налоговым и Бюджетным кодек-
сами Российской Федерации) и ежегодно утвер-
ждаются в форме федерального закона о феде-
ральном бюджете. Одновременно с ними1 реша-
ются и другие вопросы, в частности: 

– оценка прогнозируемого объема валового 
внутреннего продукта, уровня инфляции и иных 
макроэкономических показателей; 

                                                           
1 В составе так называемого бюджетного пакета, т. е., зако-
нопроектов, вносимых одновременно с проектом федера-
льного бюджета, содержатся проекты решений по минима-
льному размеру оплаты труда, изменениях в Бюджетный 
кодекс, законопроекты о бюджетах государственных вне-
бюджетных фондов и т. д. 

– фиксация отдельных позиций в отношении 
налогов и сборов, их общего объема, обособле-
ние дополнительных нефтегазовых доходов; 

– распределение финансовых ресурсов по 
разделам, подразделам, целевым статьям рас-
ходов, государственным программам Российской 
Федерации, национальным проектам; 

– установление дифференцированных нор-
мативов распределения отдельных налоговых 
поступлений между бюджетами субъектов Рос-
сийской Федерации; 

– установление объемов и условий предо-
ставления межбюджетных трансфертов бюдже-
там субъектов Российской Федерации и бюдже-
там государственных внебюджетных фондов; 

– установление особенностей и сроков ис-
полнения отдельных решений в отношении ре-
зервируемых (не распределенных законом о 
бюджете) средств; 

– определение условий и порядка привлече-
ния, погашения и обслуживания заимствований  
и т. д. 

Статьей 196 Бюджетного кодекса Российской 
Федерации установлено, что «Государственная 
Дума рассматривает проект федерального за-
кона о федеральном бюджете на очередной фи-
нансовый год и плановый период в течение 60 
дней в трех чтениях». В указанные сроки в отно-
шении параметров бюджета должен быть найден 
компромисс между фракциями и комитетами Гос-
ударственной Думы, между исполнительной и за-
конодательной властями, а затем одобрен Сове-
том Федерации и подписан в виде федерального 
закона Президентом Российской Федерации. Фе-
деральный закон «О федеральном бюджете на 
2019 год и на плановый период 2020 и 2021 го-
дов» подписан 29 ноября 2018 г.  

Следовательно, возможности бенефициаров 
бюджетных назначений учесть результаты приня-
тых бюджетных решений, напрямую воздейству-
ющих (в некоторых случаях – определяющим об-
разом) на их условия работы, потенциал и обяза-
тельства, ограничены одним месяцем. Это озна-
чает, что исключительные по важности финансо-
во-экономические решения концентрируются в 
строго определенном, ограниченном периоде. 

Объем и состав федерального закона  
о федеральном бюджете 
Для понимания масштабов работы Парла-

мента в течение указанных 60 дней предлагается 
прежде всего оценить состав материалов и доку-
ментов, являющийся необходимой частью для 
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принятия итогового решения, утверждения феде-
рального закона о бюджете. Проект федерально-
го закона «О федеральном бюджете на 2019 год 
и на плановый период 2020 и 2021 годов» состо-
ял из частей, приведенных в табл. 1. 

 
Т а б л и ц а  1.  

Состав проекта федерального закона  
«О федеральном бюджете на 2019 год и на плановый 

период 2020 и 2021 годов»* 
 

Наименование1 Количе-
ство 

страниц 

Наименование Количество 
страниц 

Текст законо-
проекта 

87 Приложение 20 7 

Приложение 1 31 Приложение 22 181 

Приложение 2 4 Приложение 23 5 

Приложение 3 8 Приложение 26 4 

Приложение 4 2 Приложение 27 17 

Приложение 5 6 Приложение 31 24 

Приложение 6 110 Приложение 32 34 

Приложение 7 20 Приложение 33 263 

Приложение 8 51 Приложение 35 2 

Приложение 10 1 743 Приложение 36 13 

Приложение 13 1 073 Приложение 37 15 

Приложение 15 831 Приложение 38 99 

Приложение 18 11 Приложение 39 4 

ВСЕГО 4 551 

____________________ 
* Источник: URL: http://sozd.duma.gov.ru 

 
Таким образом, за упомянутые 60 дней ниж-

няя палата Парламента должна рассмотреть, 
скорректировать (в виде поправок2) более  
4 600 страниц текста и таблиц. Содержащиеся в 
них сведения касаются непосредственно проекта 
федерального бюджета, рассмотрение которого 
сопрягается с целым рядом иных материалов. 
Одна их часть в соответствии со статьей 192 и 
иными нормами Бюджетного кодекса представ-
ляется Правительством Российской Федерации 
одновременно с законопроектом, а другая – 
формируется уже в процессе работы над законо-
проектом. Агрегированные данные по данным 
материалам приведены в табл. 2. 

Кроме того, вносимый Правительством Рос-
сийской Федерации на рассмотрение нижней па-
латы бюджетный пакет содержит целый ряд до-
полнительных проектов законодательных реше-
ний, принятие которых также является обяза-
тельным. Например, с учетом проектов бюджетов 
государственных внебюджетных фондов, внесе-

                                                           
1 Приложения 9, 11, 12 и прочие, пропущенные в 
настоящей таблице, являются секретными. 
2 Иные возможные варианты, вплоть до отклонения проекта 
бюджета, в настоящей работе не рассматриваются. 

ны 12 законодательных инициатив Правитель-
ства Российской Федерации. Среди них – уста-
новление страховых тарифов на обязательное 
социальное страхование от несчастных случаев 
на производстве и профессиональных заболева-
ний, базовой стоимости необходимого социаль-
ного набора; определение коэффициента диф-
ференциации и коэффициента удорожания ме-
дицинских услуг; изменения минимального раз-
мера оплаты труда, размеров и порядка расчета 
тарифа страхового взноса на обязательное ме-
дицинское страхование неработающего населе-
ния; внесение изменений в Бюджетный кодекс 
Российской Федерации и отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации; установ-
ление особенностей перечисления в 2019 г. до-
ходов, полученных Центральным банком Россий-
ской Федерации от участия в капитале публично-
го акционерного общества «Сбербанк России» по 
итогам 2018 г. и т. д. 

 
Т а б л и ц а  2  

Материалы, предоставляемые Правительством 
и разрабатываемые в процессе рассмотрения проекта 

федерального бюджета  
(на примере проекта федерального бюджета на 2019 год и 

на плановый период 2020 и 2021 годов) 
 

Наименование (показатель) Значение 

Пояснительная записка (с приложениями), страниц 638 

Материалы по государственным программам Рос-
сийской Федерации, включающие в себя паспорта 
(проекты паспортов) и сводную информацию по 
программам, количество государственных про-
грамм Российской Федерации 

43 

Материалы по межбюджетным трансфертам другим 
бюджетам бюджетной системы, включая методики 
распределения, расчеты и иные материалы, количе-
ство видов межбюджетных трансфертов 

Более сотни 
видов и форм 
трансфертов 

Иные материалы, предоставляемые одновременно с 
проектом бюджета, макроэкономический прогноз, 
сведения по ФАИП и т. д. 

Несколько 
тысяч страниц 

Заключение Счетной палаты Российской Федерации, 
страниц 

1 409 

Заключения ответственных комитетов, иных участни-
ков рассмотрения проекта федерального бюджета, 
количество официальных заключений 

35 

____________________ 
* Источник: URL: http://sozd.duma.gov.ru 

 
Укажем, что приведенный официальный пе-

речень не учитывает вносимые в тот же период 
изменения в Налоговый кодекс Российской Фе-
дерации.  

Следует далее учитывать, что работа над 
проектом федерального бюджета сопровождает-
ся процедурой рассмотрения проекта основных 
направлений единой государственной денежно-
кредитной политики (ОН ЕГДКП) на очередной 
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год и плановый период, а также прогноза соци-
ально-экономического развития Российской Фе-
дерации на очередные три года. Несмотря на 
относительную обособленность ОН ЕГДКП и про-
гноза, их рассмотрение вне процедуры рассмот-
рения федерального бюджета представляется 
невозможным, поскольку именно на них базиру-
ются его основные параметры и проектные ре-
зультаты.  

Кроме того, практически одновременно ниж-
няя палата Парламента работает над проектами 
законов об исполнении федерального бюджета и 
бюджетов внебюджетных государственных фон-
дов за отчетный год (также включающих в себя 
помимо текстов законопроектов материалы 
Счетной палаты Российской Федерации, данные 
по государственным программам Российской Фе-
дерации и прочие сведения), а часто и над про-
ектом о внесении изменений в федеральный 
бюджет завершающегося года. 

Даже если предположить, что десятки тысяч 
страниц могут быть рассмотрены, то обеспечить 
их эффективное применение (с точки зрения 
оценки, анализа, корректировки) в течение ука-
занных 60 дней, представляется практически не-
возможным. Вместе с тем все эти документы со-
вершенно необходимы для работы над проектом 
федерального закона о федеральном бюджете на 
очередной финансовый год и плановый период.  

С учетом изложенного справедливой выгля-
дит постановка следующего вопроса: насколько 
необходимо внесение, рассмотрение и утвер-
ждение такого объема материалов на предвари-
тельное ознакомление с которым, не говоря уже 
о содержательной аналитической проработке, 
требуются исключительные усилия, ограничен-
ные периодом в 60 дней? Представляется, что 
действующий подход не обязательно является 
безупречным и единственно верным.  

По мнению авторов, можно предложить сра-
зу несколько взаимосвязанных решений, которые 
позволят оптимизировать количество и качество 
бюджетного пакета, обеспечив при этом обосно-
ванность и качество решений по проекту феде-
рального бюджета: 

1. Ограничить состав вопросов, решаемых 
федеральным законом о федеральном бюджете, 
сократив количество приложений к нему и коли-
чество одновременно вносимых и рассматрива-
емых законопроектов. 

2. Повысить статус обоснований, поясне-
ний, финансово-экономических сведений и рас-

четов к проекту федерального бюджета, обеспе-
чив их единообразие и качество методологиче-
ской основы. 

3. Отказаться от избыточного количества 
межбюджетных трансфертов и иных инструмен-
тов межбюджетного регулирования, определяе-
мых и корректируемых ежегодно в рамках феде-
рального бюджета. 

4. Сформировать дополнительные стадии 
бюджетного процесса, позволяющие равномерно 
распределить нагрузку по содержательным во-
просам формирования и рассмотрения проекта 
бюджета. 

Текстовая часть федерального закона  
о федеральном бюджете 
Используя предложенную последователь-

ность решений, предлагается обратить внимание 
на текст федерального закона о федеральном 
бюджете на очередной финансовый год и плано-
вый период на примере утвержденного бюджета 
на 2019–2021 годы. Если придерживаться норм 
Бюджетного кодекса Российской Федерации, за-
конопроект о федеральном бюджете устанавли-
вает следующее: 

– прогнозируемый объем валового внутрен-
него продукта и уровень инфляции; 

– общий объем доходов (с выделением до-
полнительных нефтегазовых доходов) феде-
рального бюджета; 

– объем расходов, в том числе условно 
утверждаемый на второй и третий годы планово-
го периода; 

– верхний предел государственного внут-
реннего и внешнего долга Российской Федера-
ции; 

– дефицит (профицит) федерального бюд-
жета. 

Можно заметить, что практический смысл 
утверждения законом прогнозируемых макроэко-
номических показателей не вполне очевиден. Во-
первых, ввиду необязательности и реального 
отсутствия ответственности за исполнение/неис-
полнение соответствующих прогнозных норм (по 
аналогии с исполнением гипотетического «прика-
за» по прогнозу погоды). Во-вторых, в силу объ-
ективной невозможности соответствия показате-
лей прогноза социально-экономического разви-
тия показателям, утверждаемым, но не разраба-
тываемым Парламентом. Поскольку доходная 
база бюджета, объем валового внутреннего про-
дукта и уровень инфляции формируются на ос-
нове прогнозных, а не директивно определяемых 
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Парламентом показателей, а предельные расхо-
ды федерального бюджета на основе норм Бюд-
жетного кодекса Российской Федерации уже в 
существенной степени ограничены с помощью 
так называемого бюджетного правила, ограниче-
ние осуществляется на основе двух базовых па-
раметров: установленной базовой цены на экс-
портируемые энергоресурсы и показателей со-
циально-экономического прогноза Российской 
Федерации на соответствующий период. Расчет-
ные объемы поступлений отдельных видов нало-
говых и неналоговых доходов сужают возможно-
сти сколь-либо существенного уточнения расход-
ных параметров федерального закона о феде-
ральном бюджете (в процессе первого чтения 
проекта).  

Соответствующие текстовые нормы законо-
проекта, особенно с учетом ссылок на приложе-
ния к нему, вполне могли бы быть изложены на 
существенно меньшем количестве страниц. Од-
нако вместо этого используется материал гораз-
до большего объема, регулирующий, преимуще-
ственно, особенности бюджета. Например: 

– нормативы распределения доходов между 
бюджетами бюджетной системы Российской Фе-
дерации; 

– особенности администрирования бюджет-
ных доходов; 

– особенности использования бюджетных 
ассигнований на обеспечение деятельности фе-
деральных государственных органов и феде-
ральных государственных учреждений, ассигно-
ваний в сфере социального обеспечения населе-
ния; 

– особенности предоставления бюджетных 
кредитов; 

– особенности компенсационных выплат по 
сбережениям граждан; 

– особенности организации, выполняющей 
функции агентов Правительства Российской Фе-
дерации; 

– особенности обслуживания Центральным 
банком Российской Федерации и кредитными 
организациями отдельных счетов участников 
бюджетного процесса и т. д. 

Тем самым текст закона о федеральном 
бюджете во многом напоминает или документ об 
уникальных событиях очередного года и плано-
вого периода, или ведомственную инструкцию по 
его исполнению, что и в первом, и во втором слу-
чаях едва ли может считаться идеальным эле-
ментом закона о бюджете.  

Фундаментальным документом, определяю-
щим цели и задачи регулирования федеративных 
отношений в Российской Федерации, и в настоя-
щее время является Программа развития бюд-
жетного федерализма в Российской Федерации 
на период до 2005 года1. В этом документе в ка-
честве одной из проблем указывалась, что «за-
висимость региональных и местных бюджетов 
от ежегодно устанавливаемых пропорций (нор-
мативов) расщепления федеральных налогов 
подрывает стимулы к проведению структур-
ных реформ, привлечению инвестиций, разви-
тию налогового потенциала территорий и по-
вышению собираемости налогов».  

Следствием ее преодоления стало установ-
ление нормативов расщепления части феде-
ральных налогов между уровнями бюджетной 
системы законом без срока действия Бюджетным 
кодексом Российской Федерации. В то же время 
данные меры, направленные на обеспечение 
максимальной стабильности их доходных источ-
ников, на практике не были доведены до логиче-
ского завершения. Часть нормативов расщепле-
ния федеральных налогов, как и прежде, подле-
жит ежегодному пересмотру федеральным зако-
ном о федеральном бюджете на очередной год и 
плановый период. 

Представляется, что сохранение практики 
ежегодно утверждаемых (корректируемых) нор-
мативов распределения доходов едва ли целе-
сообразно. Сама проблема может быть решена 
либо путем утверждения всех нормативов без 
ограничения срока действия, либо отказа от та-
кой практики путем перевода данных поступле-
ний в форму межбюджетных трансфертов, что 
позволяет отказаться от необходимости утвер-
ждения сразу пяти приложений (как это было 
сделано в федеральном бюджете на 2019 год и 
на плановый период 2020 и 2021 годов). 

Далее следует обратить внимание на прак-
тикуемую в настоящее время процедуру утвер-
ждения перечня главных администраторов дохо-
дов федерального бюджета (в форме приложе-
ния) и особенностей их администрирования  
(в текстовых статьях законопроекта). По нашему 
мнению, и та, и другая норма могут быть исклю-
чены из состава ежегодно утверждаемых зако-
ном о бюджете, особенно с учетом корректировок 

                                                           
1 Утверждена Постановлением Правительства Российской 
Федерации № 584 от 15 августа 2001 года. 
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в течение года указанного перечня (при внесении 
изменений в закон о бюджете). 

Это предложение обусловливается тем, что 
соответствующие решения по администрирова-
нию доходов во многом решаются автоматически. 
Следует учитывать, что палаты Федерального 
Собрания не утверждают структуру органов ис-
полнительной власти. Это прерогатива Президен-
та и Правительства Российской Федерации. Во-
прос о назначении законом о федеральном бюд-
жете каждой расходной статье «ответственного» 
ее распорядителя в виде министерства, службы 
или агентства выходит за пределы компетенции 
Государственной Думы. Наличие либо отсутствие 
ежегодно принимаемого федерального закона, 
который «поручает» такое «администраторство», 
например, в отношении экологического сбора, Фе-
деральной службе по надзору в сфере природо-
пользования, а доходов от отпуска семян из фе-
деральных фондов семян – Министерству сель-
ского хозяйства, ничего существенно не меняет. 
Вполне достаточны либо однажды принятое без 
установления срока действия решение, либо си-
стематизация соответствующей ответственности 
на уровне акта Правительства Российской Феде-
рации (при возникновении особенностей админи-
стрирования в плановый период).  

Аналогичным образом и нормы, описываю-
щие особенности администрирования доходов, 
вполне могут быть исключены из предметов еже-
годного рассмотрения. В противном случае Пар-
ламент каждый год будет рассматривать и 
утверждать, например, нормы следующего вида: 
«установить, что в 2019 году невыясненные 
поступления, которые зачислены в федераль-
ный бюджет до 1 января 2016 года и по кото-
рым по состоянию на 1 января 2019 года не 
осуществлены возврат, зачет, уточнение, 
подлежат отражению Федеральным казначей-
ством по коду классификации доходов бюдже-
тов, предусмотренному для учета прочих нена-
логовых доходов федерального бюджета»1. 

По тем же основаниям (нецелесообразность 
принятия ежегодных законодательных решений в 
отношении бюджетных полномочий того или ино-
го органа исполнительной власти) из состава 

                                                           
1 Часть 3 статьи 4 проекта Федерального закона  
«О федеральном бюджете на 2019 год и на плановый 
период 2020 и 2021 годов», до его рассмотрения в первом 
чтении. 

федерального бюджета могут быть исключены 
нормы, касающиеся администрирования госу-
дарственного внутреннего и внешнего долга, 
включая состав администраторов, описания осо-
бенностей отдельных операций по источникам 
финансирования дефицита. 

Представляется, что и вопросы казначейско-
го исполнения федерального бюджета вполне 
могут и должны быть урегулированы норматив-
ными правовыми актами, включая правитель-
ственные, без ограничения срока их действия, 
вместо того, чтобы ежегодно воспроизводить 
процедуру их разработки Правительством и рас-
смотрения Парламентом.  

Исходя из соображений «эргономичности» 
федерального бюджета, следует поставить под 
сомнение и такие нормы (каждая из которых, 
безусловно, перегружает закон о бюджете), как, 
например, введение запрета для Правительства 
Российской Федерации на принятие решений, 
приводящих к увеличению численности «феде-
ральных государственных служащих, а также 
работников федеральных органов исполни-
тельной власти и федеральных казенных учре-
ждений, за исключением решений в отношении 
работников федеральных казенных учреждений, 
создаваемых Правительством Российской Фе-
дерации в целях реализации мероприятий по 
поддержке экономики и социальной сферы Рес-
публики Крым и города федерального значения 
Севастополя». А также в отношении количества 
судей общей юрисдикции, арбитражных судов, 
персонала по охране и обслуживанию зданий, 
транспортного хозяйства (для судебной систе-
мы), работников Судебного департамента, ра-
ботников аппарата Верховного суда2. 

Во-первых, в настоящее время формальное 
количество занятых на государственной службе 
не имеет особенностей законом устанавливаемо-
го значения. Значительная часть государствен-
ных функций может и реализуется не столько 
путем арифметического изменения численности 
государственных служащих, сколько за счет при-
менения проектного управления, гибкой системы 
премирования, государственных заданий, зака-
зов на научно-исследовательские, экспертные 
работы, аутсорсинга в широком его смысле.  

                                                           
2 Статья 7 проекта федерального бюджета на 2019 год и на 
плановый период 2020 и 2021 годов, до его рассмотрения в 
первом чтении 
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В отношении функционирования судебной 
системы (с финансовой точки зрения) ее надеж-
ность, связываемая с ежегодным переутвержде-
нием указанных параметров, вряд ли вообще 
может быть отнесена к предмету законодатель-
ного регулирования по меньшей мере в связи с 
федеральным бюджетом. 

Элементом, заслуживающим подобной оцен-
ки, являются положения федерального бюджета, 
касающиеся компенсационных выплат по сбере-
жениям граждан. Представляется, что вопрос еже-
годного определения порядка и условий расчета 
по долгам, образованным в основном в период 
существования СССР, давно заслуживает общего, 
системного политического решения, а не избыточ-
но частого его рассмотрения и переутверждения в 
составе федерального бюджета. 

Можно пойти еще дальше, предположив, что 
и такая норма закона о федеральном бюджете, 
как определение организаций, выполняющих 
функции агентов Правительства Российской Фе-
дерации, либо безальтернативна (как это дела-
ется, например, уже не один десяток лет в отно-
шении Сбербанка России), либо может решаться 
отдельными актами, не имеющими прямого от-
ношения к бюджетному процессу1. Например, 
указание на то, что «по поручению Правитель-
ства Российской Федерации функции агентов 
Правительства Российской Федерации, в том 
числе по представлению интересов Российской 
Федерации в судах, могут выполнять опреде-
ленные организации»2, указание на особенности 
расчета за данные услуги, представляющие из 
себя тот же аутсорсинг, вовсе не обязательно 
должны определяться ежегодным законом о 
трехлетнем федеральном бюджете. Сомнитель-
на и необходимость ежегодного установления 
порядка и условий участия Центрального банка 
России в бюджетном процессе3.  

Cтатью 21 Федерального закона «О феде-
ральном бюджете на 2019 год и на плановый пе-
риод 2020 и 2021 годов» следует рассматривать 
с иной точки зрения. Эта статья устанавливает 

                                                           
1 Статья 18 проекта Федерального закона «О федеральном 
бюджете на 2019 год и на плановый период 2020 и 2021 
годов», до его рассмотрения в первом чтении. 
2 Там же. 
3 Статья 19 проекта федерального бюджета на 2019 год и 
на плановый период 2020 и 2021 годов, до его 
рассмотрения в первом чтении. Подробнее об участии 
Банка России в законодательном процессе см. [5]. 

положения о возможности внесения изменений в 
показатели сводной бюджетной росписи в отно-
шении ряда зарезервированных бюджетных ас-
сигнований, т. е. регулирует именно особенности 
исполнения федерального бюджета в 2019 г. 
Данное явление, в отличие от ранее приведен-
ных, является уже не избыточным, а скорее ком-
пенсирующим неопределенности распределения 
финансовых ресурсов по конкретным статьям и 
направлениям.  

Однако и в последнем случае существует эр-
гономический рецепт для исключения подобных 
проблем в идеальной форме закона о бюджете. 
Это более высокий уровень его подготовки, не 
требующий присвоения Правительству Россий-
ской Федерации дополнительных прав по измене-
нию направлений и условий использования бюд-
жетных ассигнований вне рамок законодательного 
решения, но требующий сохранения за ним этой 
функции лишь в форме сводной бюджетной рос-
писи. При соответствующем качестве и достовер-
ности бюджета, никакого резервирования ресур-
сов, кроме стандартных, предусмотренных и огра-
ниченных в размерах резервных фондов Прези-
дента Российской Федерации и Правительства 
Российской Федерации, не требуется. 

В табл. 2 ранее указывалось, что значитель-
ную часть материалов, предоставляемых в соот-
ветствии с бюджетным законодательством в Гос-
ударственную Думу, составляют различные по-
яснения, таблицы, методики и расчеты. В части 
сведений о межбюджетных трансфертах объемы 
подобных материалов исключительно велики. 
Например, в 2018 г. из федерального бюджета 
бюджетам субъектов Российской Федерации 
предоставлялось 12 видов дотаций, 66 видов 
субсидий, 34 вида субвенций и 38 видов иных 
межбюджетных трансфертов (без учета допол-
нительного дробления этих трансфертов по 
отдельным статьям бюджетных расходов).  

В сопоставимых количествах на момент вне-
сения законопроекта в Государственную Думу 
должны быть представлены исчерпывающие 
сведения по Федеральной адресной инвестици-
онной программе, реестру расходных обяза-
тельств, данные о налоговых расходах, долго-
срочный бюджетный прогноз, материалы по гос-
ударственным программам Российской Федера-
ции (их проекты, паспорта и пояснительные за-
писки) и т. д. 

Подобные требования представляются 
контрпродуктивными по целому ряду причин: 
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– объективный недостаток времени для 
ознакомления с материалами с учетом их объема 
и количества; 

– отсутствие необходимости в получении в 
директивном порядке всех указанных материа-
лов. Они выполняют вспомогательную, а не обя-
зательную роль; 

– невозможность учета положений значи-
тельной части данных материалов с точки зрения 
внесения изменений и уточнений в проект феде-
рального бюджета на очередной финансовый год 
и на плановый период. Ознакомление с методо-
логией распределения конкретного вида меж-
бюджетных трансфертов не предполагает воз-
можности изменения результатов такого распре-
деления по регионам; 

– дефицит инструментов для применения 
результатов данного ознакомления в бюджетном 
процессе. Это относится к данным о «налоговых 
расходах, бюджетных инвестициях и т. д.; 

– отсутствие обязательности учета резуль-
татов рассмотрения данных материалов на ста-
диях второго и третьего чтений проекта феде-
рального бюджета, а также его исполнения1; 

– любые позиции, мнения, заключения коми-
тетов Государственной Думы и Совета Федера-
ции, экспертных, научных организаций, Счетной 
палаты являются исключительно вспомогатель-
ными материалами. 

Иначе говоря, обязательные к представле-
нию материалы не только перегружают участни-
ков бюджетного процесса, но и, как правило, не 
имеют практической значимости.  

Подобные обстоятельства по мнению авто-
ров исследования возникли по причине не 
вполне четкого и понятного распределения прав 
и ответственности, полномочий и порядка работы 
над проектом бюджета. В настоящее время обя-
зательства Правительства Российской Федера-
ции (Минфина России) по представлению сопро-
водительных, дополнительных, не являющихся 
частью непосредственно проекта федерального 
бюджета материалов, установлены Бюджетным 
кодексом Российской Федерации. При этом соот-
ветствующие материалы, имеющие исключи-
тельно справочный характер, носят безадресный 
характер, т. е., предоставляются всем депутатам 

                                                           
1 В данном случае проблемы исполнения федерального 
бюджета не рассматриваются. 

нижней палаты Парламента в целом без учета их 
принадлежности к ее отраслевым комитетам. 

Вследствие этого формируется искаженная 
мотивация основных участников бюджетного про-
цесса – исполнительной и законодательной (пред-
ставительной) власти. Правительство организует 
формирование и представление проекта бюджета, 
затрачивает большие усилия на их подготовку и 
полагает, что его обязательства на данном этапе 
бюджетного процесса полностью выполнены. Гос-
ударственная Дума в свою очередь заведомо 
ограничивает себя в дополнительных запросах, 
позволяющих обеспечить квалифицированное, а 
не обобщенное рассмотрение проекта закона, в 
том числе в рамках отдельных отраслей, проек-
тов, государственных программ и т. д.  

Кроме того, подобная практика связана с не-
достатком культуры распределения прав и ответ-
ственности отраслевых комитетов и комиссий Фе-
дерального Собрания Российской Федерации за 
рассмотрение и принятие решений по отдельным 
элементам проекта федерального бюджета. Не 
сформированы условия для сколь-либо значимого 
влияния со стороны комитетов и комиссий палат 
Парламента на результаты отраслевых решений в 
отношении проекта федерального бюджета, не-
смотря на формальный перевод федерального 
бюджета на программную основу, предусматри-
вающую нормотворчество в качестве обязатель-
ной части подавляющего большинства государ-
ственных программ.Такая констатация сводится к 
тому, что содержание ряда позиций федерального 
бюджета на очередной финансовый год и на пла-
новый период находится в очень малой зависимо-
сти от процесса рассмотрения проекта федераль-
ного закона о федеральном бюджете палатами 
Федерального Собрания. 

В общем виде авторские постатейные пред-
ложения по достижению эргономичности тексто-
вой части федерального закона о федеральном 
бюджете представлены в табл. 3. 

Таким образом, необходимыми и обязатель-
ными элементами текстовой части закона о фе-
деральном бюджете являются не сотня страниц и 
несколько приложений в части указания на адми-
нистраторов доходов и заимствований, а гораздо 
меньший по размеру, но больший по содержа-
тельной емкости документ, но отвечающий зада-
чам законодательного обеспечения долговой, 
бюджетной и налоговой (в меньшей мере) поли-
тики на очередной финансовый год и плановый 
период.  
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Т а б л и ц а  3 

Основные направления трансформации текстовой части федерального бюджета  
на примере Федерального закона от 29 ноября 2018 года № 459-ФЗ* 

 

Текстовая часть Федерального закона «О федеральном бюджете на 2019 год и на 
плановый период 2020 и 2021 годов» 

Оптимизированный вид текстовой части 
закона о бюджете 

Статья 1. Основные характеристики федерального бюджета на 2019 год и на плано-
вый период 2020 и 2021 годов 

Сохраняется 

Статья 2. Нормативы распределения доходов между бюджетами бюджетной системы 
Российской Федерации на 2019 год и на плановый период 2020 и 2021 годов 

Исключается (переносится в Бюджетный 
кодекс Российской Федерации) 

Статья 3. Главные администраторы доходов федерального бюджета и главные адми-
нистраторы источников финансирования дефицита федерального бюджета 

Исключается (регулируется актами Прави-
тельства Российской Федерации) 

Статья 4. Особенности администрирования доходов бюджетов бюджетной системы 
Российской Федерации в 2019 году 

Исключается (регулируется актами Прави-
тельства Российской Федерации) 

Статья 5. Особенности использования средств, предоставляемых отдельным юриди-
ческим лицам и индивидуальным предпринимателям 

Исключается (регулируется актами Прави-
тельства Российской Федерации или Бюд-
жетным кодексом Российской Федерации) 

Статья 6. Бюджетные ассигнования федерального бюджета на 2019 год и на плано-
вый период 2020 и 2021 годов 

Преобразуется в перечень приложений к 
закону о бюджете 

Статья 7. Особенности использования бюджетных ассигнований на обеспечение дея-
тельности федеральных государственных органов и федеральных государственных 
учреждений 

Исключается 

Статья 8. Особенности установления отдельных расходных обязательств Российской 
Федерации и использования бюджетных ассигнований в сфере социального обеспе-
чения населения 

Сохраняется (с оговорками) 

Статья 9. Особенности предоставления бюджетных инвестиций юридическим лицам, 
не являющимся государственными (муниципальными) учреждениями и государствен-
ными (муниципальными) унитарными предприятиями 

Исключается (регулируется актами Прави-
тельства Российской Федерации или Бюд-
жетным кодексом Российской Федерации) 

Статья 10. Межбюджетные трансферты бюджетам субъектов Российской Федерации 
и бюджету города Байконура 

Преобразуется в перечень приложений к 
закону о бюджете 

Статья 11. Предоставление бюджетных кредитов Исключается (переносится в Бюджетный 
кодекс Российской Федерации) 

Статья 12. Программа предоставления государственных финансовых и государствен-
ных экспортных кредитов 

Преобразуется в перечень приложений к 
закону о бюджете 

Статья 13. Государственные внутренние заимствования Российской Федерации, госу-
дарственный внутренний долг Российской Федерации и предоставление государ-
ственных гарантий Российской Федерации в валюте Российской Федерации 

Преобразуется в перечень приложений к 
закону о бюджете 

Статья 14. Государственные внешние заимствования Российской Федерации, госу-
дарственный внешний долг Российской Федерации и предоставление государствен-
ных гарантий Российской Федерации в иностранной валюте 

Преобразуется в перечень приложений к 
закону о бюджете 

Статья 15. Компенсационные выплаты по сбережениям граждан Исключается (переносится в Бюджетный 
кодекс Российской Федерации или отдель-
ный закон о компенсационных выплатах) 

Статья 16. Особенности списания в 2019 году отдельных видов задолженности перед 
федеральным бюджетом 

Исключается (регулируется актами Прави-
тельства Российской Федерации или Бюд-
жетным кодексом Российской Федерации) 

Статья 17. Отдельные операции по источникам финансирования дефицита феде-
рального бюджета 

Исключается (регулируется актами Прави-
тельства Российской Федерации или Бюд-
жетным кодексом Российской Федерации) 

Статья 18. Организации, выполняющие в 2019 году функции агентов Правительства 
Российской Федерации 

Исключается (регулируется актами Прави-
тельства Российской Федерации) 

Статья 19. Особенности обслуживания в 2019 году Центральным банком Российской 
Федерации и кредитными организациями отдельных счетов участников бюджетного 
процесса 

Исключается (регулируется Законом О Банке 
России) 

Статья 20. Особенности исполнения в 2019 году бюджета города Байконура Исключается (регулируется актами Прави-
тельства Российской Федерации) 

Статья 21. Особенности исполнения федерального бюджета в 2019 году Исключается (за счет повышения качества 
формирования проекта бюджета) 

____________________ 
* Источник: КонсультантПлюс. 

 

Если приведенные аргументы, обоснования 
будут федеральным законодателем хотя бы от-
части сочтены состоятельными, подобные пре-
образования могут существенно сократить раз-

рыв между объемом текстовых материалов и 
значимостью решений, принимаемых в форме 
федерального закона о федеральном бюджете, 
повысить эргономичность бюджетного процесса. 
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Приложения к федеральному закону  
о федеральном бюджете 
Как говорилось ранее, приложения к феде-

ральному бюджету утверждаются в форме феде-
рального закона. Авторы полагают, что с точки 
зрения эргономичности федерального бюджета 
могут быть исключены не только перечисленные 
выше, но и некоторые иные приложения, содер-
жание которых не требует (и по форме, и по сути) 
ежегодного законодательного подтверждения их 
легитимности.  

Наибольший «физический» объем к закону о 
федеральном бюджете занимают три основных 
приложения:  

– ведомственная структура расходов феде-
рального бюджета (Ведомственное приложение);  

– распределение бюджетных ассигнований 
по разделам, подразделам, целевым статьям 
(государственным программам Российской Фе-
дерации и непрограммным направлениям дея-
тельности), группам видов расходов классифика-
ции расходов федерального бюджета (Постатей-
ное приложение);  

– распределение бюджетных ассигнований 
по целевым статьям (государственным програм-
мам Российской Федерации и непрограммным 
направлениям деятельности), группам видов 
расходов, разделам, подразделам классифика-
ции расходов федерального бюджета (Целевое 
приложение). 

 

 
Т а б л и ц а  4  

Состав показателей, утверждаемых Ведомственным, Постатейным и Целевым приложениями  
на примере Федерального закона от 29 ноября 2018 года № 459-ФЗ* 

 
Наименование приложения Мин Рз ПР ЦСР ВР 2019 2020  2021 

Наличие утверждаемого параметра 

Ведомственное приложение х х х х х х Х Х 

Постатейное приложение  х х х х х Х Х 

Целевое приложение**  х х х х х Х Х 

Пример на основе дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации  
(межбюджетные трансферты) (в млн руб.) 

Ведомственное приложение 092 14 01 36 2 01 50010 500 675 260,2 679 176, 4 690 153,9 

Постатейное приложение  14 01 36 2 01 50010 500 675 260,2 679 176, 4 690 153,9 

Целевое приложение  14 01 36 2 01 50010 500 675 260,2 679 176, 4 690 153,9 

____________________ 
* Источник: КонсультантПлюс. 

** Целевое приложение имеет иной порядок группировки, включая при этом все элементы функционального приложения. 

 
 

Таблица 4 – это пример состава показате-
лей, утверждаемых указанными приложениями.  
В приведенной таблице на примере дотаций на 
выравнивание бюджетной обеспеченности субъ-
ектов Российской Федерации легко увидеть сов-
падение (полную идентичность) показателей всех 
трех приложений. При этом совпадение целевого 
и постатейного приложений наиболее фундамен-
тально, поскольку никаких различий между ними, 
кроме формы группировки одних и тех же показа-
телей, не существует. 

Помимо уже упомянутой выше юридической 
некорректности утверждения в форме закона пе-
речня главных администраторов доходов феде-
рального бюджета (в силу неподведомственности 
Государственной Думе решений по их перечню и 
наименованиям), дополнительно следует ука-
зать, что с точки зрения законодательного про-
цесса, Правительство Российской Федерации 

остается монолитным, неделимым для Парла-
мента. В любом проекте федерального закона, 
вносимом Правительством Российской Федера-
ции в Государственную Думу, присутствует ука-
зание (в виде распоряжения Правительства Рос-
сийской Федерации) на конкретное должностное 
лицо, выступающее в Парламенте не от имени 
своего конкретного ведомства, а Правительства в 
целом.  

Тот же подход используется и в рамках 
бюджетного процесса. Иначе говоря, один и тот 
же набор бюджетных решений разрабатывается, 
вносится в Парламент и затем утверждается в 
трех приложениях различной формы, но иден-
тичных по содержанию. Фактически, отсутствие 
любого из трех приложений (совокупно занима-
ющих более 3,6 тысяч страниц) ничего бы не из-
менило с точки зрения исполнения закона о фе-
деральном бюджете.  
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На взгляд авторов, лишними являются по 
меньшей мере два из трех приложений. Выбор 
единственного (необходимого и достаточного) 
приложения определяется в зависимости от важ-
ности группировки расходов: либо по их целям и 
задачам (условно – по государственным про-
граммам Российской Федерации и соответству-
ющим мероприятиям этих программ), либо по 
функциональным, отраслевым характеристикам 
(в рамках распределения по видам экономиче-
ской деятельности). Но в целях обеспечения в 
бюджетном процессе приоритета целевого ре-
зультата над технологией его достижения, а так-
же полноценной реализации функций институтов 
парламентского контроля, базовая группировка 
должна быть построена на основе государствен-
ных программ Российской Федерации.  

В то же время такой подход будет эффек-
тивным лишь после построения действительно 
полноценной системы программного бюджета, 
включая обязательную корреляцию между раз-
мерами финансовых показателей и значениями 
целевых показателей и индикаторов программ. 
Кроме того, сжатие трех приложений в одно не 
исключает возможность переформатирования 
данных и по функциональной классификации 
расходов (в аналитических целях), но не для пе-
реутверждения законом одного и того же набора 
показателей. 

Теми же признаками избыточности характе-
ризуются приложения о распределении бюджет-
ных ассигнований на предоставление субсидий 
юридическим лицам, включая государственные 
корпорации (компании), о распределении бюд-
жетных ассигнований на реализацию федераль-
ных целевых программ и т. д. Поскольку необхо-
димые данные утверждаются в иных приложени-
ях закона о федеральном бюджете, укажем, что в 
отношении федеральных целевых программ са-
мо их существование было поставлено под со-
мнение Федеральным законом «О стратегиче-
ском планировании в Российской Федерации»). 

Наконец, бюджетные ассигнования на 
предоставление межбюджетных трансфертов, 
отражаемые в форме четырех приложений, по 
аналогии с ведомственным, целевым и постатей-
ным приложениями, также являются дублирую-
щими, два из которых могут быть исключены. 

Учитывая изложенное, подходы к формиро-
ванию приложений к федеральному закону о фе-
деральном бюджете могут и должны быть пере-

смотрены как важное условие повышения его 
эффективности. 

Выводы 
На основе изложенных данных и их анализа 

относительно достижения эргономичности феде-
рального закона о федеральном бюджете и бюд-
жетного процесса можно сделать следующие вы-
воды: 

а) имеет место перегруженность бюджетно-
го процесса (и информативно, и количественно) 
как составом текстовых и табличных материалов 
проекта федерального закона, так и объемом 
материалов, сопровождающих и обеспечиваю-
щих его рассмотрение; 

б) имеется множества норм, либо дублиру-
ющих друг друга, либо характеризующих их как 
возможных к принятию в рамках иных нормот-
ворческих и законодательных мер; 

в) концентрация решений по проекту феде-
рального бюджета в ограниченные сроки и в кон-
це финансового года, а также избыточность меж-
бюджетного регулирования, приводят к пониже-
нию качества планирования и управления соци-
ально-экономическим развитием Российской Фе-
дерации. 

Решение данных проблем имеет процессу-
альный и содержательный аспекты. 

В процессуальном плане многие из выяв-
ленных проблем могут быть решены за счет раз-
деления сроков и условий разработки и рассмот-
рения соответствующих материалов по различ-
ным этапам и стадиям бюджетного процесса. 
Представляется единственно возможным, чтобы 
подготовка и обсуждение обосновывающих ма-
териалов осуществлялась до внесения проекта 
бюджета в законодательный орган, как это в 
настоящее время предусмотрено, например, в 
части работы над проектом основных направле-
ний бюджетной, налоговой и таможенно-тариф-
ной политики Российской Федерации на очеред-
ной финансовый год и плановый период.  

На первом этапе оптимизации бюджетного 
процесса состав обосновывающих материалов, 
подвергаемых предварительному обсуждению, 
может быть следующим: 

– прогноз социально-экономического разви-
тия Российской Федерации; 

– целевые показатели документов стратеги-
ческого планирования, включая национальные 
проекты; 
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– основные направления бюджетной, нало-
говой и таможенно-тарифной политики Россий-
ской Федерации; 

– государственные программы Российской 
Федерации; 

– проекты решений по так называемым 
налоговым расходам (выпадающим доходам 
бюджетов бюджетной системы, обусловленным 
применением установленных налоговым законо-
дательством налоговых льгот и преференций). 

Требование их предварительного рассмот-
рения означает увеличение количества этапов 
рассмотрения проекта бюджета в Парламенте с 
трех до четырех, а также определение предметов 
рассмотрения и их ограничение на каждом из 
этапов возможностями принятия Парламентом 
квалифицированных решений. 

На следующем этапе оптимизации бюджет-
ного процесса – до внесения проекта бюджета в 
законодательный орган – можно рассматривать 
основные параметры межбюджетного регулиро-
вания, включая все основные подходы к опреде-
лению состава, объемов и методологии распре-
деления и предоставления межбюджетных 
трансфертов бюджетам субъектов Российской 
Федерации. Кроме того, за исключением наступ-
ления обстоятельств непредвиденного и экстре-
мального характера, следует избегать внесения 
изменений в федеральный бюджет в течение 
финансового года. 

Содержательный аспект достижения эрго-
номичности федерального закона о федераль-
ном бюджете требует принятия следующих ре-
шений: 

1) отказ от корректировки основных законов, 
регулирующих правовые условия организации 
бюджетного процесса на этапе рассмотрения 
проекта бюджета в Парламенте (прежде всего, 
Бюджетного и Налогового кодексов Российской 
Федерации); 

2) отражение в бюджетной политике страте-
гических планов страны, целеустанавливающих 
положений документов стратегического планиро-
вания. Формой их отражения могут стать отрас-
левые государственные программы (националь-
ные проекты, актуализированные и адаптиро-
ванные на очередной год и плановый период): 

– на основе встраивания государственных 
программ в систему документов стратегического 
планирования;  

– на базе обеспечения возможности и обяза-
тельности учета результатов реализации каждой 

государственной программы, в том числе – ре-
зультатов достижения параметров развития, 
установленных документами стратегического 
планирования (в том числе национальными про-
ектами) до начала работы над проектом феде-
рального закона о федеральном бюджете на 
очередной финансовый год и плановый период и 
над годовым отчетом об исполнении федераль-
ного бюджета за прошлый период; 

– путем установления расчетной зависимо-
сти между объемами финансовых ресурсов, 
направляемых на реализацию государственных 
программ, и значением их целевых показателей 
(индикаторов). Тем самым будет обеспечена 
связь между расходами и результатами, что в 
свою очередь потребует доработки как системы 
целевых показателей, так и оценки соответству-
ющих расходов; 

3) обеспечение соответствия расходных 
обязательств региональных органов власти и 
органов местного самоуправления их публично-
правовым полномочиям на основе:  

– постепенной децентрализации доходных 
источников консолидированного бюджета Рос-
сийской Федерации и оптимизации их распреде-
ления по уровням бюджетной системы; 

– установления значений дифференциро-
ванных нормативов распределения федераль-
ных налогов (в частности, акцизов на алкоголь и 
нефтепродукты) на долгосрочный период; 

– расширения зон их самостоятельности и 
усиления ответственности в решении собствен-
ных задач по предметам исключительного веде-
ния в соответствии со Стратегией простран-
ственного развития Российской Федерации на 
период до 2025 года (утверждена распоряжением 
Правительства Российской Федерации 13 фев-
раля 2019 г. № 207-р); 

– исключения избыточного вмешательства 
федеральных органов управления в полномочия 
региональных властей путем отказа от согласо-
вания региональных проектов с руководителями 
федеральных органов, а также от заключения 
двусторонних соглашений, интенсивной заемной 
политики и др. 

4) обеспечение доступности, предсказуемо-
сти и стабильности бюджетного процесса в части 
решений федеральных органов власти в отно-
шении масштабов неизбежной финансовой по-
мощи на реализацию полномочий органов госу-
дарственной власти субъектов Российской Феде-
рации и органов местного самоуправления путем: 
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– заблаговременного (до внесения проекта 
федерального закона о федеральном бюджете 
на очередной года и плановый период) принятия 
решений о распределении межбюджетных транс-
фертов, условий и порядка их предоставления; 

– радикального сокращения (по мере расши-
рения зон самостоятельности субнациональных 
властей на основе децентрализации доходных 
источников) оснований, видов, форм и количе-
ства межбюджетных трансфертов. 

5) сокращение всех избыточных предметов и 
норм регулирования, в том числе в отношении 
субъектов Российской Федерации и муниципаль-
ных образований, включая оптимизацию состава 
(текстовой части и приложений) самого проекта 
закона о федеральном бюджете; 

6) трансформация бюджетной отчетности, 
прежде всего в отчетность о достижении целей 
государственных программ, и лишь затем – в 
сведения о кассовом исполнении бюджета; 

7) подчинение процесса работы над проек-
том бюджета в Государственной Думе отрасле-
вому принципу как условия повышения роли ее 
комитетов в принятии решений в рамках соответ-
ствующей отрасли, государственной программы, 
приоритетного проекта на основе:  

– сокращения установленного Бюджетным 
кодексом общего пакета сопроводительных ма-
териалов к проекту федерального бюджета и од-
новременное введение обязанности Минфина 
России предоставлять соответствующим комите-
там и комиссиям палат Федерального Собрания 
необходимые сведения, подтверждающие эф-

фективность соответствующих проектируемых 
бюджетных решений; 

– повышения прав и ответственности про-
фессиональных комитетов и комиссий верхней и 
нижней палат Парламента за итоговое решение 
по проекту федерального закона о федеральном 
бюджете. Закрепление за ними права выбора 
необходимых вспомогательных материалов в 
зависимости от того, насколько результаты рабо-
ты с ними позволят ответственно изменять соот-
ветствующие бюджетные проектировки относи-
тельно учтенных в законопроекте. 

В процессе реализации предлагаемых мер 
вопрос о повышении эргономичности формиро-
вания и рассмотрения проекта федерального 
закона о федеральном бюджете на очередной 
финансовый год и плановый период необходимо 
решать в направлении повышения качества фе-
дерального бюджетного процесса и ответствен-
ности его участников за результат с учетом того, 
что тезис о высоком качестве подобной работы в 
настоящее время может быть реализован только 
при адекватных мерах по повышению эффектив-
ности института государственных программ.  

Рассмотрение Парламентом проекта феде-
рального бюджета с учетом исключения выяв-
ленных «излишеств» и оптимизации бюджетного 
процесса позволит на качественно ином уровне 
точности и взвешенности принимать решения по 
важнейшим направлениям социально-экономи-
ческого развития страны на очередной финансо-
вый год и плановый период. 
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