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Аннотация 
Новые механизмы расходования бюджетных средств, к числу которых относится программно-
целевой метод, требуют совершенствования правового обеспечения. Одной из основных проблем 
расходования бюджетных средств продолжает оставаться низкая эффективность использования 
государственных финансовых ресурсов, отсутствие юридической ответственности за неэффек-
тивное использование бюджетных средств. Отмечается, что в современных условиях замедления 
роста бюджетных доходов и повышения требований к эффективности деятельности органов госу-
дарственной власти необходима модернизация управления общественными финансами. Также 
говорится о том, что распределение бюджетных ассигнований по государственным программам 
обеспечивается изменениями в правовом регулировании бюджетного процесса, в том числе пере-
распределением полномочий в сфере бюджетных отношений между органами законодательной и 
исполнительной власти. В статье проводится анализ внесенных изменений в Бюджетный кодекс 
Российской Федерации о переносе части полномочий законодательной власти в пользу исполни-
тельной и о существенном сокращении участия Федерального собрания Российской Федерации в 
бюджетном процессе. 
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Abstract 

New mechanisms of budget expenditures, which include program-target method, require improving the 
legal framework. One of the main problems of budget spending remains low efficiency of use of public 
financial resources, lack of legal responsibility for the inefficient use of budget funds. It is noted that in the 
current conditions of slowing the growth of budget revenues and raising the requirements for the 
effectiveness of public authorities, it is necessary to modernize the management of public finances. It is 
also said that the distribution of budget appropriations for state programs is provided by changes in the 
legal regulation of the budget process, including the redistribution of powers in the sphere of budgetary 
relations between legislative and executive bodies. The article analyzes the amendments made to the RF 
Budget Code on the transfer of some of the powers of the legislative power in favor of the executive and 
on the substantial reduction in the participation of the Federal Assembly in the budget process. 

Keywords: budget expenditures, program-target method, cost-effectiveness, expenditure commitments, 
Chamber of Accounts, financial control. 
 

На сегодняшний день, несмотря на пред-
принимаемые государственной властью ме-
ры, в сфере правового регулирования расхо-

дов бюджетов наиболее актуальными оста-
ются следующие проблемы: 
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1) осуществление расходов федерального 
бюджета по программно-целевому методу, 
правовое регулирование которого недоста-
точно проработано, а правоприменительная 
практика отсутствует; 

2) низкая эффективность бюджетных рас-
ходов; 

3) отсутствие юридической ответственно-
сти за неэффективное использование бюд-
жетных средств. 

Юридическое выражение целевого пред-
назначения бюджетных средств определяется 
в результате системного взаимодействия нор-
мативных юридических предписаний Бюджет-
ного кодекса РФ (БК РФ), устанавливающих 
связь целевого предназначения бюджетных 
средств с исполнением расходных обяза-
тельств публично-правовых образований, а 
также зависимость бюджетных полномочий 
органов государственной власти и органов 
местного самоуправления по установлению и 
исполнению этих расходных обязательств от 
осуществляемых названными органами кон-
ституционных властных полномочий [1–4]. 

В Бюджетном послании Федеральному 
собранию РФ «О бюджетной политике в 2014–
2016 годах» Президент РФ поставил задачу, в 
соответствии с которой должен быть завер-
шен переход к программно-целевым методам 
стратегического и бюджетного планирования. 
Основным инструментом достижения целей 
государственной политики должны стать го-
сударственные программы, требования к ко-
торым будут вытекать из документов страте-
гического планирования, а механизмы и объ-
емы их финансового обеспечения устанавли-
ваться в долгосрочной бюджетной стратегии, 
трехлетних бюджетах и программе повыше-
ния эффективности управления обществен-
ными (государственными и муниципальными) 
финансами на период до 2018 г. 

С 2014 г. осуществлен переход к про-
граммно-целевому методу бюджетного пла-
нирования, суть которого заключается в 
определении основных социальных, экономи-
ческих и научно-технических задач для даль-
нейшего развития, а также в разработке вза-
имосвязанных мероприятий по их достиже-
нию в определенные сроки при сбалансиро-
ванном обеспечении этих мероприятий фи-
нансовыми ресурсами с учетом их эффектив-
ного использования.  

Переход к программно-целевым методам 
организации бюджетного процесса требует 
усиления контроля за разработкой и выпол-
нением государственных программ, поскольку 
такой контроль должен происходить не только 
на стадии обсуждения проектов государ-
ственных программ Российской Федерации, 
но и на всех основных этапах: при разработ-
ке, поэтапной реализации, мониторинге, экс-
пертизе, оценке результативности государ-
ственных программ. 

В современных условиях замедления ро-
ста бюджетных доходов и повышения требо-
ваний к эффективности деятельности органов 
государственной власти необходима модер-
низация управления общественными финан-
сами. На сегодняшний день под этими слова-
ми понимается прежде всего переход к про-
граммно-целевой структуре бюджета, внед-
рение бюджетирования, ориентированного на 
результат. Правовое регулирование назван-
ных новаций осуществляется в первую оче-
редь БК РФ (Федеральный закон от 7 мая 
2013 г. № 104-ФЗ «О внесении изменений в 
Бюджетный кодекс Российской Федерации и 
отдельные законодательные акты Российской 
Федерации в связи с совершенствованием 
бюджетного процесса»1). 

Распределение бюджетных ассигнований 
по государственным программам обеспечи-
вается изменениями в правовом регулирова-
нии бюджетного процесса, в том числе пере-
распределением полномочий в сфере бюд-
жетных отношений между органами законода-
тельной и исполнительной власти. Анализ 
внесенных в БК РФ изменений позволяет 
сделать вывод о переносе части полномочий 
законодательной власти в пользу исполни-
тельной и о существенном сокращении уча-
стия Федерального собрания РФ в бюджет-
ном процессе, особенно в части планирова-
ния и контроля за исполнением государствен-
ных целевых программ.  

Статья 179 БК РФ устанавливает, что го-
сударственные программы РФ, государствен-
ные программы субъекта РФ, а также муни-
ципальные программы утверждаются соот-
ветственно Правительством РФ, высшим ис-
полнительным органом государственной вла-

                                                           
1 См.: Собрание законодательства РФ. – 2013. – № 19. – 
Ст. 2331. 
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сти субъекта РФ, местной администрацией 
муниципального образования. Исполнитель-
ная власть определяет сроки реализации 
названных программ. Порядок принятия ре-
шений о разработке государственных и муни-
ципальных программ, их формирования и 
реализации устанавливается соответственно 
нормативными правовыми актами Прави-
тельства РФ, высшего исполнительного орга-
на государственной власти субъекта РФ, му-
ниципальным правовым актом местной адми-
нистрации муниципального образования. Со-
гласно новой редакции БК РФ, на рассмотре-
ние Государственной думы представляется 
проект закона о федеральном бюджете в ви-
де распределения расходов по уже утвер-
жденным Правительством РФ государствен-
ным программам. Правительству РФ предо-
ставляются полномочия по определению по-
казателей оценки эффективности их реализа-
ции, а также по изменению этих показателей 
и принятию решения о прекращении государ-
ственных программ без участия Государ-
ственной думы. 

Справедливо заметить, что равные права 
федеральной законодательной и исполни-
тельной ветвей власти предусмотрены в ча-
сти получения проектов государственных 
программ. Так, пункт 3 статьи 11 Федерально-
го закона от 7 мая 2013 г. № 77-ФЗ «О парла-
ментском контроле»1 устанавливает обязан-
ность федеральных органов исполнительной 
власти, являющихся ответственными за раз-
работку и реализацию государственных про-
грамм, одновременно с внесением соответ-
ствующих проектов на рассмотрение в Прави-
тельство РФ представлять их в Государ-
ственную думу для рассмотрения ее про-
фильными комитетами и Комитетом Государ-
ственной думы по бюджету и налогам. Однако 
бюджетное законодательство не предусмат-
ривает необходимости учета мнения Госу-
дарственной думы о проектах государствен-
ных программ. Учитывая расширенные бюд-
жетные полномочия Правительства РФ, 
предусмотренная БК РФ процедура внесения, 
рассмотрения и принятия поправок в закон о 
федеральном бюджете также в целом имеет 
формальный характер. 

                                                           
1 См.: Собрание законодательства РФ. – 2013. – № 19. – 
Ст. 2304. 

Тем самым в рамках официального бюд-
жетного процесса законодательная власть не 
имеет возможности оказывать влияние на 
параметры государственных программ и рас-
пределение расходов внутри них; определять 
внутреннее содержание названных расход-
ных ассигнований федерального бюджета; 
лишена реальной возможности рассматри-
вать и утверждать объемы финансирования 
конкретных государственных функций. 

Такое перераспределение полномочий 
ветвей власти в бюджетном процессе приво-
дит к фактическому отсутствию действенного 
контроля за формированием и исполнением 
бюджетов всех уровней законодательной 
(представительной) ветвью власти и образу-
емыми ею органами внешнего финансового 
контроля – Счетной палатой РФ и контрольно-
счетными органами субъектов РФ и муници-
пальных образований. 

Действенный контроль за формированием 
и исполнением федерального бюджета – это 
необходимое условие достижения намечен-
ных целей, решения поставленных задач. 
Отсутствие внешнего контроля противоречит 
принципу прозрачности (открытости) бюджет-
ной системы и не обеспечивает повышения 
эффективности бюджетных расходов. Внеш-
ний контроль за решениями органов исполни-
тельной власти в бюджетной сфере – неотъ-
емлемая часть сдержек и противовесов в 
системе разделении властей. Создание и 
функционирование в этих целях Счетной па-
латы РФ прямо предусмотрено Конституцией, 
а также международно-правовыми нормами. 

В условиях программно-целевого бюдже-
та представляется целесообразным утвер-
ждение Государственной думой индикаторов 
эффективности государственных программ, а 
также наделение ее полномочиями в рамках 
бюджетного процесса по проведению анализа 
и утверждению показателей оценки эффек-
тивности реализации государственных про-
грамм. Соответствующие вопросы могли бы 
рассматриваться профильными комитетами 
Государственной думы, а решения оформ-
ляться ее постановлениями после обсужде-
ния на пленарных заседаниях.  

Такой механизм обеспечит действенный 
парламентский контроль за формированием и 
исполнением федерального бюджета при 
непосредственном участии Счетной палаты 



ЭКОНОМИКА. ПРАВО. ОБЩЕСТВО № 1 (13), 2018                                                               Финансовое право 

88 
 
 
 
 

РФ в формировании показателей (критериев) 
оценки эффективности реализации государ-
ственных программ (предварительный кон-
троль) и проведении аудита эффективности 
реализации указанных программ на основе 
утвержденных показателей (критериев). 

Следующей актуальной проблемой про-
должает оставаться вытекающее из предпи-
саний БК РФ соотношение критериев резуль-
тативности и эффективности использования 
бюджетных средств. Исходя из предписаний 
абзаца 9 статьи 31 БК РФ, полученная эконо-
мия по расходам рассматривается законода-
телем в качестве одного из признаков эффек-
тивного исполнения бюджета. Таким образом, 
эффективность использования бюджетных 
средств отождествляется законодателем с 
экономией средств при исполнении бюджета. 
При этом эффективность использования 
бюджетных средств выступает как следствие 
проявления результативности, т. е. достиже-
ния заданного результата с использованием 
наименьшего объема средств или достиже-
ния лучшего результата с использованием 
определенного бюджетом объема средств 
[10. – C. 20; 21; 23; 24]. Бюджетный кодекс не 
содержит предписаний, указывающих на про-
явление критерия эффективности в ходе 
формирования расходов на стадии составле-
ния бюджета. Действие юридического пред-
писания статьи 34 БК РФ о необходимости 
достижения наилучшего результата с исполь-
зованием определенного бюджетом объема 
средств распространяется только на стадию 
исполнения бюджета, так как при формирова-
нии расходов при составлении бюджета объ-
емы бюджетных ассигнований еще не опре-
делены. При этом действие юридического 
предписания статьи 34 БК РФ о необходимо-
сти достижения заданного результата с ис-
пользованием наименьшего объема средств 
распространяется как на стадию исполнения 
бюджета, так и на стадию формирования рас-
ходов при составлении бюджета. С учетом 
вышеназванных обстоятельств представля-
ется возможным вывод о том, что критерий 
эффективности является вторичным, произ-
водным от критерия результативности. 

Согласно предписаниям статьи 34 БК РФ, 
результативность и эффективность использо-
вания бюджетных средств выражаются зако-
нодателем через понятия «заданный резуль-

тат» и «наилучший результат». С учетом по-
лученных в ходе исследования выводов «за-
данные результаты» представляют собой 
заданные характеристики финансовой обес-
печенности задач и функций государства и 
местного самоуправления. Под «наилучшим 
результатом» представляется обоснованным 
понимать финансовую обеспеченность наи-
большего объема названных задач и функ-
ций. Следует иметь в виду, что принцип ре-
зультативности и эффективности использо-
вания бюджетных средств основан на регули-
ровании соотношения между «заданными», 
или «наилучшими», результатами исполнения 
бюджетных обязательств и стоимостными 
характеристиками этих результатов. 

Согласно предписаниям статьи 174.2 БК 
РФ, планирование бюджетных ассигнований 
при составлении бюджетов осуществляется 
раздельно по действующим расходным обя-
зательствам и принимаемым обязательствам. 
При этом объемы действующих расходных 
обязательств на момент составления бюдже-
тов определены правовыми актами, на осно-
вании которых они возникли. Таким образом, 
при составлении и исполнении бюджетов 
участники бюджетного процесса обязаны 
исходить из необходимости исполнения соот-
ветствующих бюджетных обязательств с ис-
пользованием объема бюджетных средств, 
равного размерам обязательств. 

Следует согласиться, что в существую-
щем правовом регулировании действие прин-
ципа результативности и эффективности ис-
пользования бюджетных средств в отношении 
расходных обязательств, обусловленных нор-
мативными правовыми актами, муниципаль-
ными правовыми актами, договорами и со-
глашениями, заключенными публично-право-
выми образованиями или от их имени при 
осуществлении установленных полномочий 
органами государственной власти, органами 
местного самоуправления, а также действу-
ющих иных расходных обязательств ограни-
чивается юридической обязанностью участ-
ников бюджетного процесса при составлении 
и исполнении бюджета исходить из необхо-
димости достижения финансовой обеспечен-
ности задач и функций государства и местно-
го самоуправления с использованием объе-
мов бюджетных средств, равных объемам 



КРОХИНА Ю. А. 

89 
 
 
 
 

соответствующих расходных (бюджетных) 
обязательств [5. – C. 27]. 

Проблема эффективного использования 
бюджетных средств выступает в последнее 
время на первый план. И это связано не толь-
ко с неэффективностью института ответ-
ственности за нарушение бюджетного зако-
нодательства, предусмотренного БК РФ, но и 
с усилением борьбы с коррупцией в бюджет-
ной сфере. Несмотря на то, что 7 мая 2013 г. 
Федеральным законом № 104-ФЗ в БК РФ 
внесены изменения (в новой редакции изло-
жена статья 34 БК РФ, а именно из наимено-
вания статьи было исключено слово «резуль-
тативность»), сущность этого принципа прак-
тически осталась та же. Тем самым законода-
тель постарался уточнить понятие эффектив-
ности использования бюджетных средств, но 
остается множество вопросов, связанных с 
проблемой оценки эффективности использо-
вания бюджетных средств, поскольку именно 
данный принцип является очень важным на 
стадии исполнения бюджета, когда реализу-
ются права бюджетополучателя. 

Пленум Высшего арбитражного суда РФ в 
своем Постановлении от 22 июня 2006 г.  
№ 23 «О некоторых вопросах применения 
арбитражными судами норм Бюджетного ко-
декса Российской Федерации»1 пояснил, что, 
«оценивая соблюдение участниками бюджет-
ного процесса указанного принципа, судам 
необходимо учитывать, что участники бюд-
жетного процесса в рамках реализации по-
ставленных перед ними задач и в пределах 
выделенных на определенные цели бюджет-
ных средств самостоятельно определяют 
необходимость, целесообразность и экономи-
ческую обоснованность совершения конкрет-
ной расходной операции». 

Таким образом, получатели бюджетных 
средств, являясь субъектами, реализующими 
данный принцип на практике, сами решают в 
пределах утвержденных им лимитов бюджет-
ных обязательств, доведенных по опреде-
ленным кодам бюджетной классификации 
(предельных объемах финансирования), куда, 
как и сколько потратить денежных средств.  В 
соответствии со статьей 162 БК РФ, именно 
получатель бюджетных средств уполномочен 
обеспечивать результативность и целевой 

                                                           
1 См.: Вестник ВАС РФ. – 2006. – № 8. 

характер использования предусмотренных 
ему бюджетных ассигнований. 

При этом, как верно отмечает Ю. А. Коше-
лева, самостоятельность принятия таких ре-
шений ограничивается только поставленными 
перед получателями бюджетных средств за-
дачами и лимитами бюджетных обязательств 
[6]. Поэтому очевидно, что получатель бюд-
жетных средств должен иметь четкое пред-
ставление о том, в чем заключается эффек-
тивность его деятельности, связанная с ис-
пользованием бюджетных средств. 

Но вместе с тем возникает вопрос, как 
определить необходимость, целесообраз-
ность и экономическую обоснованность со-
вершения конкретной расходной операции и 
какой орган и как должен оценить эффектив-
ность использования бюджетных средств, 
поскольку чаще всего на практике возникает 
такая ситуация, когда за большую сумму де-
нежных средств в итоге достигается 
наименьший результат. 

Представляется, что объективно оценить 
деятельность получателя бюджетных средств 
с точки зрения ее эффективности может либо 
главный распорядитель, либо компетентный 
контролирующий орган. При этом в законода-
тельстве отсутствует единая методика опре-
деления и оценки не только результативно-
сти, но и эффективности использования бюд-
жетных средств, несмотря на то что уже раз-
работаны и применяются Методические ука-
зания для оценки эффективности капиталь-
ных вложений [9], деятельности органов ис-
полнительной власти субъектов РФ [7] и ор-
ганов местного самоуправления [8], расходов, 
осуществляемых в рамках целевых про-
грамм2. 

                                                           
2 См.: Приложение № 9 к федеральной целевой програм-
ме «Снижение рисков и смягчение последствий чрезвы-
чайных ситуаций природного и техногенного характера в 
Российской Федерации до 2015 года», утвержденное 
Постановлением Правительства РФ от 7 июля 2011 г.  
№ 555 «О федеральной целевой программе "Снижение 
рисков и смягчение последствий чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера в Российской Фе-
дерации до 2015 года"» // Собрание законодательства 
РФ. – 2011. – № 30 (Ч. 2). – Ст. 4633); приложение № 14 к 
федеральной целевой программе «Жилище» на 2011–
2015 гг., утвержденное Постановлением Правительства 
РФ от 17 декабря 2010 г. № 1050 «О федеральной целе-
вой программе "Жилище" на 2011–2015 годы» // Собра-
ние законодательства РФ. – 2011. – № 5. – Ст. 739). 
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Кроме того, ни один из органов специаль-
ной компетенции, за исключением Счетной 
палаты РФ, не обладает полномочием по 
оценке эффективности расходования бюд-
жетных средств участниками бюджетного 
процесса. 

Согласно статье 270.1 БК РФ, органы ис-
полнительной власти (органы местной адми-
нистрации) вправе создавать подразделения 
внутреннего финансового аудита (внутренне-
го контроля), осуществляющие подготовку и 
организацию осуществления мер, направлен-
ных на повышение результативности (эффек-
тивности и экономности) использования бюд-
жетных средств. Таким образом, данная нор-
ма не предусматривает полномочия органов 
внутреннего финансового аудита по оценке 
эффективности использования бюджетных 
средств. И до тех пор, пока будут отсутство-
вать критерии оценки эффективности исполь-
зования бюджетных средств, без которых 
невозможно определить степень опасности в 
случае нарушения бюджетного законодатель-
ства, законодателем не будет предусмотрена 
ни бюджетно-правовая, ни административная, 
ни уголовная ответственность, а значит, не 
будет установлена правовая основа для ее 
применения. 

На наш взгляд, неслучайно 21 января 
2013 г. в Государственную думу был внесен 
проект Федерального закона № 208784-6  

«О внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации» [11]. 
В пояснительной записке к законопроекту 
обращается внимание на пробелы законода-
тельства, поскольку отсутствуют нормы, пре-
дусматривающие ответственность за неэф-
фективное или нерезультативное использо-
вание бюджетных средств. В связи с этим 
обоснованно предлагалось внести изменения 
в БК РФ, добавив в него статью 289.1 «Нере-
зультативное (неэффективное) использова-
ние бюджетных средств»; в КоАП РФ, доба-
вив в него статью 15.14.1 «Нерезультативное 
(неэффективное) использование бюджетных 
средств и средств государственных внебюд-
жетных фондов», и УК РФ, добавив в него 
статью 285.4 «Нерезультативное (неэффек-
тивное) расходование бюджетных средств» и 
статью 285.5 «Нерезультативное (неэффек-
тивное) расходование средств государствен-
ных внебюджетных фондов». Однако данный 
законопроект принят не был, что, полагаем, 
негативно сказывается на эффективности 
расходования бюджетных средств. 

Таким образом, анализ бюджетного зако-
нодательства, правоприменительной практи-
ки финансово-контрольных и судебных орга-
нов показывает, что правовые основы ис-
пользования бюджетных средств требуют 
совершенствования. 

 
Список литературы 

 
1. Голубев А. В. Расходы бюджетов – система властных предписаний // Государственный 

аудит. – Право. Экономика. – 2012. – № 3. –28–33. 

2. Голубев А. В. Расходы бюджетов как финансово-правовое понятие // Финансовое право. 

– 2012. – № 2. – С. 16–21. 

3. Голубев А. В. Юридическое выражение адресности расходов бюджетов // Финансовое 

право. – 2012. – № 7. – С. 18–22. 

4. Голубев А. В. Юридическое выражение целевого характера расходов бюджетов // Фи-

нансовое право. – 2012. – № 6. – С. 9–12. 

5. Голубев А. В. Юридическое выражение результативности и эффективности использова-

ния бюджетных средств // Финансовое право. – 2013. – № 2. – С. 22–27. 

6. Кошелева Ю. А. Неэффективное использование бюджетных средств // Финансовый 

справочник бюджетной организации. – 2012. – № 1. 

7. Постановление Правительства РФ от 3 ноября 2012 г. № 1142 «О мерах по реализации 

Указа Президента Российской Федерации от 21 августа 2012 г. № 1199 "Об оценке эффектив-

ности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации"» // Со-

брание законодательства РФ. – 2012. – № 46. – Ст. 6350. 



КРОХИНА Ю. А. 

91 
 
 
 
 

8. Постановление Правительства РФ от 17 декабря 2012 г. № 1317 «О мерах по реализа-

ции Указа Президента Российской Федерации от 28 апреля 2008 г. № 607 "Об оценке эффек-

тивности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных 

районов" и подпункта "и" пункта 2 Указа Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 г.  

№ 601 "Об основных направлениях совершенствования системы государственного управле-

ния"» // Собрание законодательства РФ. – 2012. – № 52. – Ст. 7490. 

9. Приказ Минэкономразвития России от 24 февраля 2009 г. № 58 «Об утверждении Мето-

дики оценки эффективности использования средств федерального бюджета, направляемых на 

капитальные вложения» // Российская газета. – 2009. – 22 мая. 

10. Саунин А. Н. Аудит эффективности в России: методика и практика / Гос. науч.-исслед. 

ин-т систем. анализа Счет. палаты РФ, Моск. гос. ун-т им. М. В. Ломоносова, Высш. шк. гос. 

аудита (фак.). – М. : ОАО «Воентехиздат», 2010. 

11. Государственная Дума Российской Федерации. – URL: http://asozd2.duma.gov.ru/main.nsf/ 

(Spravka)?OpenAgent&RN=208784-6 (дата обращения: 25.01.2013). 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


