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СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

Статья посвящена сравнительно малоизученным проблемам такой отрасли экономиче-
ской науки, как бюджетный менеджмент. Раскрываются сущность, значение, функции, за-
дачи и основные структурные звенья системы бюджетного менеджмента. Подробно ос-
вещается история его становления в современной России. Автором обосновывается, что 
существует серьезное отставание научно-теоретических, методологических, законода-
тельных разработок в области бюджетного менеджмента. Показывается, что в усло-
виях продолжающегося в нашей стране экономического и финансового кризиса требуется 
новая бюджетная реформа. В статье доказывается, что по вопросам раскрытия понятия 
«бюджет» до сих пор нет единого мнения среди ученых. По мнению автора, это объясня-
ется тем, что государственный бюджет является сложной экономической категорией, 
в государственном бюджете переплетаются базисно-экономические и надстроечно-пра-
вовые отношения. Исходя из этого, автор считает, что для полноценного раскрытия сущ-
ности государственного бюджета требуется комплексный подход и рассматривать его 
следует в экономическом, правовом и материальном аспектах. Поскольку бюджетный ме-
неджмент представляет собой многогранный и многоаспектный процесс, охватывающий 
широкий круг вопросов не только финансово-экономического и правового, но и управленче-
ско-инструментального характера, то качество его организации во многом зависит от 
использования таких управленческих инструментов, как бюджетная классификация РФ, 
бюджетное планирование и прогнозирование, учет и отчетность, финансовый контроль, 
анализ. В статье обозначаются основные направления совершенствования системы 
бюджетного менеджмента в современной России, а также нерешенные в этой области 
проблемы научно-теоретического, методологического, правового, управленческо-инстру-
ментального и методического характера, которые, по мнению автора, одновременно 
предполагают возможные пути их разрешения на перспективу.
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В условиях господства товарно-денеж-
ных отношений удовлетворение потреб-
ностей общества осуществляется через 
акт купли-продажи товаров (работ, услуг), 
где универсальным средством выступают 
деньги. Отсюда процесс формирования и 
расходования денежных средств – объек-
тивная, главная и первоочередная сфера 
жизнедеятельности любого хозяйствую-
щего субъекта: индивида, организации, 
государства. Возникают вопросы: каким 
образом происходят формирование и рас-
ходование денежных средств, например, 
одного из хозяйствующих субъектов – го-
сударства. Ответы на эти и многие другие 
вопросы составляют предмет изучения 
науки о бюджетном менеджменте.

Удовлетворение потребностей всех 
членов общества происходит за счет фор-
мирования и использования общегосу-
дарственного денежного фонда, то есть 
государственного бюджета. В состав удов-
летворения потребностей всех членов 
общества входят защита права членов 
общества на жизнь вообще и особенно на 
таких ее этапах, как детство, старость, ин-
валидность, реализация оборонной функ-
ции государства; обеспечение функции 
государственного управления; осущест-
вление социально-культурной, научной 
и других сфер деятельности государства. 
Общественные потребности на указан-
ные цели при этом непрерывно растут, 
соответственно, увеличивается объем го-
сударственных расходов, что в конечном 
счете повышает роль и значение государ-
ственного бюджета. Это и есть объект из-
учения бюджетного менеджмента, а субъ-
ектом его изучения выступает государ-
ство и его структурные подразделения.

До перехода к рыночным отношениям 
в отечественной науке и на практике ис-
пользовалось понятие «управление», ко-

торое рассматривается как сознательное, 
целенаправленное воздействие людей на 
окружающую среду с целью получения 
желаемых результатов. Но с переходом 
России к рыночным отношениям и заим-
ствованием зарубежной терминологии 
в науку и практику, в том числе в систе-
му экономической науки и образования 
быстро вошел термин «менеджмент», 
в значительной степени идентичный по-
нятию «управление». Заимствовано мно-
жество выражений, относящихся к тем 
или иным сферам общественной жизни, 
в том числе к экономике и финансам: «ос-
новы менеджмента», «менеджмент пред-
приятия», «менеджмент организации», 
«финансовый менеджмент», «банковский 
менеджмент», «налоговый менеджмент» 
и т. д. Возникла необходимость примене-
ния также таких терминов, как «основы 
финансового менеджмента на макроу-
ровне» и «бюджетный менеджмент». При 
этом в соответствии с новым утвержден-
ным Государственным образовательным 
стандартом высшего профессионального 
образования РФ в систему экономическо-
го образования вузов страны официально 
введена дисциплина «Бюджетный менед-
жмент» для подготовки кадров экономи-
ческого направления и менеджмента с 
квалификацией бакалавра и магистра по 
профилям «Финансы и кредит» и «Финан-
совый менеджмент».

За годы экономической реформы в 
России учеными-экономистами и прак-
тическими работниками было уделено 
большое внимание финансовому менед-
жменту, в результате чего в экономиче-
ской литературе появились многочис-
ленные учебники, учебные пособия и 
другие работы по указанному вопросу. 
Однако в этих работах в основном были 
систематизированы и рассмотрены про-

Бюджетный менеджмент в России, история становления, современное состояние, бюд-
жетная классификация, проблемы совершенствования бюджетного менеджмента.
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блемы финансового менеджмента на ми-
кроуровне, т.е. управления финансовыми 
отношениями на уровне предприятия и 
организации. Работа по финансовому ме-
неджменту, дающая целостные знания 
об управлении системой финансовых от-
ношений на макроуровне, долгое время 
отсутствовала. Только в 2001 году авто-
ром данной статьи была написана первая 
работа по финансовому менеджменту на 
макроуровне, которая была издана с до-
пущением Министерства образования РФ 
в качестве учебного пособия для студен-
тов вузов, обучающихся по направлени-
ям подготовки бакалавров и магистров 
«Экономика», «Менеджмент», а также по 
экономическим и управленческим специ-
альностям1. Поскольку эта работа была 
издана в условиях немассового перехода 
обучения студентов к системе бакалаври-
ата и магистратуры и отсутствия утверж-
денного нового Государственного образо-
вательного стандарта высшего профес-
сионального образования страны, курс 
«Финансовый менеджмент на макроуров-
не» не получил официального признания 
как отдельная самостоятельная дисци-
плина. Вместо этого официально само-
стоятельной дисциплиной был признан 
«Бюджетный менеджмент» как составля-
ющая часть «Финансового менеджмента 
на макроуровне», что отражено в учебных 
планах экономических вузов по подготов-
ке кадров экономического направления и 
менеджмента. В связи с этим подготовка 
нами учебного пособия по курсу «Бюд-
жетный менеджмент» стала весьма акту-
альной и своевременной2.

Возникает также правомерный во-
прос: есть ли смысл заниматься исследо-
ваниями вопросов финансового или бюд-

1 Аветитсян И. А. Основы финансового менед-
жмента на макроуровне (вопросы теории и мето-
дологии) : учебное пособие для вузов. – 1-е изд. – 
Вологда, 2011. – 193 с.

2 Аветисян И. А. Бюджетный менеджмент : 
учебное пособие. – Вологда : ВоГУ, 2015. – 259 с.

жетного менеджмента на государствен-
ном уровне. Получение ответа на этот 
вопрос – не праздное занятие, а необходи-
мость осознанного управления дальней-
шим развитием общества в целом. Если 
банкротство предприятия, банка, корпо-
рации – обычное явление рыночной эко-
номики, то о банкротстве государства, 
региона многие экономисты и особенно 
руководящие деятели предпочитали не 
упоминать. Лишь после дефолта страны 
1998 года о банкротстве субъектов РФ 
стали говорить открыто. Еще более остро 
вопросы банкротства регионов стали рас-
сматриваться в условиях мирового эконо-
мического и финансового кризиса, начав-
шегося с 2008 года и продолжающегося 
по сей день. Так, по итогам 2012 года в 70 
субъектах РФ финансовый долг превы-
шал 50% объемов их бюджетов, а в насто-
ящее время таких субъектов еще больше. 
При существующей финансовой неустой-
чивости регионов необходимость деталь-
ной научно-теоретической и правовой 
проработки управленческого механизма 
функционирования их финансов и бюд-
жетов усиливается. Именно с этой целью 
в новой редакции Бюджетного кодекса 
РФ предусмотрена специальная глава 
(глава 19.1 БК РФ), касающаяся вопро-
сов введения в регионах временной фи-
нансовой администрации. В ней раскры-
вается содержание понятия временной 
финансовой администрации, подробно 
излагаются процедуры плана восстанов-
ления платежеспособности субъекта РФ 
(муниципального образования), а также 
порядок составления, утверждения, ис-
полнения бюджета субъекта РФ и мест-
ного бюджета в условиях введенной вре-
менной финансовой администрации.

Следует отметить, что термин «менед-
жмент» теоретически и логически воз-
ник как описание системы управления 
частным капиталом и бизнесом. Поэтому 
объектом исследования по менеджменту 
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в указанных областях является органи-
зация управления, представляющая дея-
тельность людей и отдельных субъектов 
хозяйствования для достижения личных 
(индивидуальных) целей. Что же касает-
ся государства, то здесь одни западные 
экономисты-теоретики предлагают ис-
пользовать термин «государственное 
управление». Другие же считают, что этот 
термин больше соответствует админи-
стративно-командной системе управле-
ния экономикой и социалистическому 
характеру строя, где провозглашается и 
реализуется в основном общественная 
(государственная) собственность на сред-
ства производства.

При рыночной экономике государство 
представляет собой сложную организа-
цию, функционирующую в условиях мно-
гообразия форм собственности на сред-
ства производства. В рыночных условиях 
государство выступает как обособленный 
хозяйствующий субъект, основная функ-
ция которого состоит в защите интересов 
частной собственности. При этом исход-
ным условием организации эф фективного 
государственного менеджмента «рыноч-
ники» рассматривают ослабление эконо-
мической роли государства как специфи-
ческого хозяйствующего субъекта со все-
ми присущими ему атрибутами – челове-
ческими ресурсами, капиталом, матери-
алами, технологией, информацией и т. д. 
С нашей точки зрения, в системе государ-
ственного менеджмента основополагаю-
щая роль принадлежит государственным 
финансам и бюджетам. Соответственно, 
в условиях рыночных отношений в наи-
большей степени повышается роль госу-
дарственного финансового менеджмента 
как важного экономического инструмен-
та для финансового обеспечения задач 
и функции государства и местного само-
управления. Отсюда главное требование 
к государству – обеспечение результа-
тивного и экономного использования 

государственных и муниципальных бюд-
жетных средств с целью повышения эф-
фективности развития государственного 
сектора экономики и национального бо-
гатства страны.

Государственный финансовый менед-
жмент представляет собой сложную ие-
рархическую систему, центральное место 
в которой принадлежит финансовому ме-
неджменту на макроуровне. Поскольку 
ведущее звено государственных финан-
сов – это бюджет и бюджетная система 
государства, то главенствующая роль в 
финансовом менеджменте на макроуров-
не закономерно сводится к бюджетному 
менеджменту как подсистеме управле-
ния государственными финансами. 

Экономическое содержание и структу-
ра бюджетного менеджмента в РФ пред-
ставлены в нижеприведенном рисунке 1.

Бюджетный менеджмент – это сово-
купность эффективных действий, при-
емов, методов и способов, осуществляе-
мых органами государственной власти, 
органами местного самоуправления и 
другими хозяйствующими субъектами 
по управлению бюджетными отношения-
ми, возникающими в процессе образова-
ния, распределения, перераспределения 
и использования государственных и му-
ниципальных бюджетных средств. Цель 
бюджетного менеджмента – реализация 
финансово-бюджетной политики госу-
дарства во имя социально-экономическо-
го развития и обеспечения безопасности 
страны, а также повышения благосостоя-
ния людей. 

Основными задачами бюджетного ме-
неджмента в РФ являются:

 – мобилизация государственных (му-
ниципальных) бюджетных и внебюджет-
ных ресурсов;

 – обеспечение бесперебойного фи-
нансирования затрат для реализации 
функций и задач государства и органов 
местного самоуправления;
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 – выявление дополнительных финан-
совых ресурсов при мобилизации и ис-
пользовании бюджетных и внебюджет-
ных средств;

 – повышение качества управления 
мобилизацией и использованием госу-
дарственных бюджетных и внебюджет-
ных средств;

 – усиление государственного (муни-
ципального) финансового контроля за 
эффективным использованием государ-
ственных и муниципальных бюджетных 
и внебюджетных средств.

Содержание бюджетного менедж мен-
та сводится к взаимодействию его объек-
тов и субъектов, в ходе которого проис-
ходит реализация функций государства 
посредством особого функционального 
механизма. Объектами служат различ-
ные централизованные финансовые 
потоки и ресурсы государства, состав-
ляющие в РФ ежегодно 35 – 45% стои-
мости валового внутреннего продукта. 
Субъектами являются, с одной стороны, 
структуры и подразделения внутрен-
ней среды государства (министерства 
и ведомства, главные администраторы 

(администраторы) доходов бюджета, 
источников финансирования дефицита 
бюджетов, главные распорядители (рас-
порядители) бюджетных средств), а с 
другой – многочисленные контрагенты: 
от граждан и негосударственных юри-
дических лиц своей страны до различ-
ных зарубежных экономических субъек-
тов, включая отдельные государства и 
международные организации. Качество 
организации бюджетного менеджмента 
при этом во многом зависит от харак-
тера использования базовых элементов 
(законы и категории рыночного хозяй-
ства, стоимостные рычаги, норматив-
ное и информационное обеспечение), 
а также от таких управленческих инстру-
ментов, как бюджетная классификация, 
планирование, прогнозирование и т. д. 
Грамотное и умелое владение методами 
и способами организации бюджетного 
менеджмента позволяет в значительной 
степени обезопасить государство как от 
различных внутренних негативных яв-
лений, так и от внешних кризисов, сде-
лать развитие экономики страны более 
регулируемым и предсказуемым.

Рис. 1. Экономическое содержание и структура бюджетного менеджмента в РФ
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 – финансовые категории;
 – экономические методы;
 – правовое обеспечение;
 – нормативное обеспечение;
 – информационное обеспечение

 – бюджетная классификация;
 – прогнозирование;
 – планирование;
 – оперативное регулирование;
 – мотивация;
 – учет, отчетность;
 – контроль и анализ
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Как система управления государствен-
ными и муниципальными финансами бюд-
жетный менеджмент состоит из двух под-
систем:

1) управляемой, т. е. объекта управления;
2) управляющей, т. е. субъекта управления.
Объект управления включает:

 – централизованные государствен-
ные и муниципальные денежные фонды 
и денежные потоки;

 – отношения финансовых контраген-
тов по поводу формирования и исполь-
зования государственных и муниципаль-
ных финансовых ресурсов.

Субъект управления – это финансовые 
менеджеры, т. е. специальные группы лю-
дей или специфические государственные 
структуры и подразделения (Министер-
ство финансов РФ, региональные и мест-
ные финансовые органы и др.).

Функции бюджетного менеджмента 
подразделяются в соответствии с указан-
ными подсистемами на функции объек-
та управления и функции управляющей 
подсистемы. 

Функциями объекта управления явля-
ются организация и регулирование оборо-
та централизованных денежных фондов 
государства и местного самоуправления 
(притока и оттока денежных фондов), ра-
циональное использование собственных и 
заемных государственных и муниципаль-
ных бюджетных средств, соблюдение бюд-
жетного и налогового законодательства. 

Функции управляющей подсистемы ох-
ватывают вопросы обеспечения эффектив-
ного функционирования объекта управле-
ния и достижения реализации (претворе-
ния в жизнь) управленческих решений на 
основе получаемой информации от управ-
ляемого объекта и внешней среды.

Нетрудно заметить, что реализация 
функций бюджетного менеджмента свя-
зана с вопросами о соотношении объек-
тивного и субъективного подходов в ор-
ганизации его на практике. Объективный 

подход предполагает функционирование 
бюджетного менеджмента на базе соот-
ветствующих объективных законов, ка-
тегорий и понятий рыночной экономики, 
не зависящих от желания людей (товар, 
деньги, цена, закон стоимости, финансы, 
бюджет и др.), а также умелое и рацио-
нальное использование исторического 
опыта страны в данной области. Субъек-
тивный подход бюджетного менеджмен-
та на первый план выдвигает личные 
соображения руководителей госуправ-
ления (команды государственных управ-
ленцев-менеджеров). Так, возникает те-
ория и практика институционализма, 
представляющего социально-экономиче-
ские явления и процессы как следствие 
исключительно тех или иных «правил 
игры» руководящих личностей (государ-
ственных менеджеров). В этой связи от-
метим, что в 90-е гг. ХХ века руководство 
России весьма активно придерживалось 
концепции институционализма. Наибо-
лее значительными «правилами игры» 
были применение «системы чистого мо-
нетаризма», «ваучерной приватизации», 
«либерализма», «расчленения государ-
ственной бюджетной системы страны 
и создание системы автономных государ-
ственных внебюджетных фондов» и др. 
Общеизвестными конечными результа-
тами реализации этих правил стали бес-
прецедентное расслоение материального 
состояния населения, криминализация и 
растущая коррумпированность общества, 
другие виды негативных последствий. 
К сожалению, такая либеральная поли-
тика продолжается по сей день со своими 
вышеназванными негативными послед-
ствиями.

Исходя из места и роли государственно-
го бюджета и бюджетной системы страны в 
финансовом менеджменте на макроуровне, 
бюджетный менеджмент строится по опре-
деленной системе. Под системой бюджет-
ного менеджмента подразумева ется сово-
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купность различных и взаимосвязанных 
его звеньев, определяющих организацию 
финансового менеджмента на макроу-
ровне. К основным звеньям системы бюд-
жетного менеджмента в РФ, как нам пред-
ставляется, можно отнести управление 
доходами бюджетов бюджетной системы 
РФ, управление расходами бюджетов бюд-
жетной системы РФ, управление бюджет-
ным процессом в РФ (это главное звено 
бюджетного менеджмента), управление 
системой регулирования межбюджетных 
отношений в РФ, управление государ-
ственными и муниципальными кредит-
ными отношениями.

Качество организации бюджетного 
менеджмента во многом зависит от ис-
пользования ряда управленческих ин-
струментов, среди которых особое зна-
чение имеет бюджетная классификация 
РФ. Она играет весьма важную практи-
ческую роль в организации бюджетного 
менеджмента, и прежде всего в управле-
нии бюджетным процессом в РФ как глав-
ном (ведущем) его звене. Без бюджетной 
классификации невозможно составление, 
обсуждение, утверждение и исполнение 
бюджетов всех уровней бюджетной си-
стемы РФ, а также обеспечение бюджет-
ного учета и составление бюджетной от-
четности. Именно правильная и научно 
построенная бюджетная классификация 
позволяет точно определять адресаты 
многочисленных плательщиков доходов 
бюджетов, конкретные цели расходова-
ния бюджетных средств бюджетополуча-
телей. Весьма велика практическая роль 
бюджетной классификации также в осу-
ществлении ежегодного контроля за ис-
полнением бюджетов и проведении бюд-
жетного анализа.

В соответствии со ст. 18 Бюджетного 
кодекса РФ бюджетная классификация 
Российской Федерации является группи-
ровкой доходов, расходов и источников 
финансирования дефицитов бюджетов 

бюджетной системы Российской Феде-
рации, используемой для составления 
и исполнения бюджетов, составления 
бюджетной отчетности, обеспечивающей 
сопоставимость показателей бюджетов 
бюджетной системы Российской Федера-
ции. При этом определение принципов 
назначения, структуры, порядка форми-
рования и применения кодов бюджетной 
классификации, а также присвоение ко-
дов составным частям бюджетной клас-
сификации РФ являются едиными для 
бюджетов бюджетной системы РФ.

В соответствии со ст. 19 Бюджетного 
кодекса РФ состав бюджетной классифи-
кации РФ включает

 – классификацию доходов бюджетов;
 – классификацию расходов бюджетов;
 – классификацию источников финан-

сирования дефицитов бюджетов;
 – классификацию операций публично-

правовых образований (классификацию 
сектора государственного управления).

Бюджетная классификация РФ являет-
ся непрерывным процессом, что связано с 
изменением структуры управленческих 
подразделений (ликвидация старых, соз-
дание новых министерств и ведомств), 
задач оптимизации состава государствен-
ного аппарата страны. С 2005 года была 
введена новая бюджетная классифика-
ция, которая направлена на

 – переориентацию бюджетов на дости-
жение конечных результатов путем повы-
шения самостоятельности и ответственно-
сти участников бюджетного процесса в РФ;

 – приведение структуры функцио-
нальной классификации расходов бюд-
жетов в соответствии с основными функ-
циями, выполняемыми органами госу-
дарственной власти и органами местного 
самоуправления;

 –  согласование бюджетной классифи-
кации РФ с международными стандарта-
ми финансовой отчетности и статистики 
государственных финансов.
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Основные изменения бюджетной 
классификации РФ заключались в

 – исключении расходов на капиталь-
ные вложения (государственные инвести-
ции) из функциональной классификации 
расходов и включении их в состав экономи-
ческой классификации расходов бюджетов;

 – распределении расходов на руковод-
ство и управление в установленной сфере 
деятельности по соответствующим раз-
делам и подразделам функциональной 
классификации расходов бюджетов;

 – разделении расходов в сфере науки 
на расходы на фундаментальные иссле-
дования (раздел «общегосударственные 
вопросы») и расходы на прикладные на-
учные исследования с включением их в 
соответствующие разделы функциональ-
ной классификации расходов бюджетов;

 – введении классификации государ-
ственного управления (КОСГУ), которая 
является группировкой операций в секторе 
государственного управления по их эконо-
мическому содержанию. Проект этой клас-
сификации впервые был опубликован в 
2004 году в качестве выделения в самосто-
ятельные разделы функциональной клас-
сификации расходов расходы на финанси-
рование физической культуры и спорта и 
средства массовой информации (СМИ);

 – применении кода администрато-
ра бюджетных средств (главные распо-
рядители, распорядители и получатели 
бюджетных средств) ко всем операциям, 
проводимым в рамках исполнения бюд-
жетов (по доходам, расходам, источникам 
финансирования дефицитов бюджетов);

 – приведении структуры экономиче-
ской классификации расходов бюджетов 
в соответствие с экономическим содержа-
нием операций в секторе государственно-
го управления.

Принципиальной новацией бюджетной 
классификации РФ, применяемой с 2005 
года, стало использование в ней классифи-
кации операций сектора государственно-

го управления (КОСГУ), которая является 
группировкой операций в секторе государ-
ственного управления по их экономическо-
му содержанию. Проект этой классифика-
ции впервые был опубликован в 2004 году 
в качестве приложения 2 к Концепции ре-
формирования бюджетного процесса в РФ 
в 2004 – 2006 гг. В рамках КОСГУ операции 
делятся на текущие (доходы и расходы), 
инвестиционные (операции с нефинансо-
выми активами) и финансовые (операции 
с финансовыми активами и обязательст-
вами). Ввод в практику КОСГУ позволяет 
классифицировать движение не только де-
нежных средств, но и активов обязательств 
сектора государственного управления, 
а также применять новый метод начисле-
ния в бюджетном учете. То есть бюджетная 
классификация РФ фактически интегри-
рована с Планом счетов бюджетного учета, 
что позволяет учитывать запасы активов, 
обязательств и потоков по операциям, за-
пасы конкретного типа активов или пасси-
вов в начале отчетного периода, провести 
учет изменений в этих запасах, вызван-
ных проведенными операциями, и, соот-
ветственно, выйти на стоимость запасов 
на конец отчетного периода. Такая систе-
ма дает возможность глубоко анализиро-
вать последствия конкретных экономиче-
ских событий в секторе государственного 
управления. Все это говорит одновремен-
но о том, что бюджетная классификация 
РФ играет важную практическую роль в 
управлении исполнением бюджетов в ча-
сти организации бюджетного учета и бюд-
жетной отчетности.

В 2005 – 2007 гг. на основе КОСГУ были 
введены коды экономической класси-
фикации доходов, расходов и источни-
ков финансирования дефицита бюджета. 
С 2008 года КОСГУ применяется как са-
мостоятельная бюджетная классифика-
ция в составе бюджетной классификации 
РФ. При этом с целью соблюдения единых 
принципов формирования и исполнения 
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бюджетов был введен единый 20-значный 
код для классификации доходов, расходов 
и источников финансирования дефицита 
бюджетов. Три первых знака 20-значного 
кода являются кодами администраторов 
бюджетных средств, соответствующих 
перечню главных распорядителей средств 
соответствующего бюджета. Однако в за-
конодательстве термин «администратор» 
применяется в отношении доходов и ис-
точников финансирования дефицита 
бюджетов, а также в отношении расходов 
бюджетов применяется традиционный 
термин – главный распорядитель распоря-
дитель) бюджетных средств. Вторая часть 
(14 знаков), которая представляет собой 

функциональную структуру (разделы, 
подразделы, статьи, подстатьи, виды, 
группы, подгруппы, элементы, про-
граммы) соответствующей бюджетной 
классификации. Три последних знака 
20-значного кода являются классифика-
цией КОСГУ. Общая структура кодов бюд-
жетной классификации РФ по доходам, 
расходам и источникам финансирования 
дефицита бюджетов иллюстрирована на 
рисунке 2.

В первые годы образования новей-
шей России бюджетная классификация 
страны утверждалась приказом Мини-
стерства финансов РФ. До 2008 года дей-
ствовали два законодательных акта по 
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Рис. 2. Общая структура кодов бюджетной классификации РФ по доходам, расходам 
и источникам финансирования дефицита бюджетов
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данному вопросу: Федеральный закон 
от 15.08.1996 № 115-ФЗ «О бюджетной 
классификации Российской Федерации» 
и Бюджетный кодекс РФ, в котором бюд-
жетной классификации была посвящена 
отдельная глава. В дальнейшем Мини-
стерство финансов РФ издает Указания 
о порядке применения бюджетной клас-
сификации РФ. Так, с 2008 года действу-
ет приказ Министерства финансов РФ от 
24.08.2007 № 74н «Об утверждении Ука-
заний о порядке применения бюджетной 
классификации Российской Федерации».

Исходя из логики проводимой рефор-
мы бюджетного процесса в РФ на следу-
ющем этапе реформирования бюджетной 
классификации РФ в рамках Федерально-
го закона от 26.04.2007 № 63-Ф3 «О вне-
сении изменений в Бюджетном кодексе 
Российской Федерации в части регулиро-
вания бюджетного процесса и признании 
утратившими силу отдельных законода-
тельных актов Российской Федерации» 
уточнен состав бюджетной классифика-
ции РФ и внесены изменения в порядок 
ее 8 разновидностей, регламентирован-
ных в предыдущей редакции Бюджетного 
кодекса РФ. В соответствии с внесенными 
в состав бюджетной классификации РФ 
вместо 8 разновидностей включает те-
перь 4 разновидности (ст. 19 БК РФ). 

При этом основными новациями в ча-
сти формирования и утверждения бюд-
жетной классификации РФ являлись:

 – отказ от утверждения бюджетной 
классификации РФ отдельным законом;

 – закрепление в Бюджетном кодексе 
РФ единых для бюджетов бюджетной си-
стемы РФ позиций двух первых уровней 
каждого вида бюджетной классификации;

 – наделение Министерства финансов 
РФ полномочиями по утверждению еди-
ных позиций классификации доходов и 
классификации операций сектора госу-
дарственного управления на более низ-
ких уровнях власти;

 – утверждение целевых статей и 
видов расходов, статей и подстатей ис-
точников финансирования дефицита 
бюджетов законами (решениями) о со-
ответствующих бюджетах, что позволяет 
учесть специфику федерального бюдже-
та, бюджетов субъектов РФ и местных 
бюджетов, самостоятельность каждого 
уровня власти;

 – установление требований к форми-
рованию целевых статей и видов расхо-
дов бюджетов.

Бюджетный кодекс РФ устанавливает:
 – по классификации доходов – 2 группы 

(налоговые и неналоговые доходы; безвоз-
мездные поступления), которые объединя-
ют соответственно 19 и 6 подгрупп;

 – по классификации расходов – 14 раз-
делов, детализированных в общем коли-
честве по 97 подразделам;

 – по классификации источников фи-
нансирования дефицита бюджетов – 
2 группы (источники внутреннего фи-
нансирования дефицита бюджетов, ис-
точники внешнего финансирования де-
фицита бюджетов), которые объединяют 
соответственно 6 и 4 подгруппы;

 – по КОСГУ – 8 групп, детализирован-
ных в общей сумме по 42 статьям.

Одновременно Министерству финан-
сов РФ представлено право утверждать 
единые позиции классификации дохо-
дов и операций сектора государственно-
го управления (КОСГУ) на более низких 
уровнях власти, тем самым обеспечено 
единство бюджетного учета и отчетно-
сти в сферах, не имеющих существенной 
специфики с точки зрения уровня бюд-
жетной системы РФ.

Что касается классификации расхо-
дов и источников финансирования де-
фицита бюджетов, то при их определе-
нии, напротив, существенно расширена 
самостоятельность каждого уровня вла-
сти. Согласно действующим до 2008 года 
нормам, органы государственной власти 
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субъектов РФ и органы местного само-
управления имели право лишь на дета-
лизацию утвержденных федеральным 
законом позиций этих видов бюджетной 
классификации, что не позволяло в пол-
ной мере отражать специфику региональ-
ных и сметных бюджетов. С 2008 года 
установлено право утверждения целевых 
статей и видов расходов, а также статей и 
подстатей источников финансирования 
дефицита бюджетов законами (решения-
ми) о соответствующих бюджетах. Уже на 
этапах составления и рассмотрения про-
ектов бюджетов появляется возможность 
адаптации в рамках единой методологии 
бюджетной классификации к специфике 
и потребностям каждого вида бюджета. 
При этом установлены четкие требова-
ния к формированию целевых статей и 
видов бюджетов, которые должны отра-
жать соответствующие расходные обяза-
тельства (публичные обязательства, дол-
госрочные целевые программы, объекты, 
обособленные функции органов власти 
и т. д.), обеспечивая тем самым прозрач-
ность и обоснованность бюджетных ас-
сигнований.

Следует особо подчеркнуть, что в це-
лом наука о бюджетном менеджменте в 
современной России находится на стадии 
становления. Существует пока серьез-
ное отставание научно-теоретических и 
методологических разработок в области 
бюджетного менеджмента применитель-
но к современной экономической и фи-
нансовой ситуации страны, что порож-
дает практические трудности в процессе 
практического осуществления.

Существует нечеткость и невнятность 
также по разработке теоретико-методо-
логических концепций бюджетного ме-
неджмента. В частности, в таких вопросах, 
как роль и значение государственного 
бюджета. Ведь теоретической и методо-
логической основой бюджетного менед-
жмента являются научные концепции об 

общественных (общегосударственных) 
финансах, ведущим звеном которых вы-
ступают государственный бюджет и бюд-
жетная система страны. Понятия «бюд-
жет» и «финансы» – это исторически 
объективные экономические категории, 
необходимость которых обусловлена на-
личием товарно-денежных отношений. 
Однако по вопросам определения по-
нятия «бюджет» до сих пор нет едино-
го мнения среди ученых-экономистов, 
правоведов и других специалистов. Под-
тверждением этому служит использова-
ние в экономической литературе и зако-
нодательных нормативных актах разных 
терминов и определении о содержании 
и функциях государственного бюджета. 
В них, например, государственный бюджет 
рассматривается по-разному: то как «цен-
трализованный фонд денежных средств 
государства», то как «основной финансо-
вый план государства», то как «важный 
финансовый регулятор государства», «ро-
спись государственных доходов и расхо-
дов», «форма образования и расходования 
денежных средств государства» и т. д.

Использование разных терминов и 
определений при раскрытии содержания 
государственного бюджета объясняется 
тем, что он является сложной экономиче-
ской категорией и имеет синтетический 
характер, чему в экономической литера-
туре не уделяется достаточно внимания. 

Государственный бюджет, на наш 
взгляд, представляет собой специфиче-
скую базисно-надстроечную категорию, 
в которой переплетаются базисно-эко-
номические и правовые надстроечные 
отношения. Это означает, что основой 
(фундаментом) формирования бюджета 
любого государства выступает экономи-
ка, представляющаяся в свою очередь 
как базис развития общества. И в этом 
отношении бюджет является одновре-
менно зеркалом отражения состояния 
экономики любой страны. Вместе с тем 
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государственный бюджет как основной 
финансовый план государства ежегодно 
разрабатывается и утверждается специ-
альным юридическим законом (законом 
о бюджете), и в этом проявляется его сущ-
ность как государственно-надстроечной 
(правовой) категории. В процессе органи-
зации бюджетного менеджмента именно 
бюджет составляет главную финансовую 
базу деятельности государственных и му-
ниципальных органов власти и служит 
выполнению оборонной, социально-эко-
номической, управленческой, экологиче-
ской, международной и других функций 
государства. Наконец, государственные 
бюджетные отношения материализуют-
ся в потоках и движениях конкретных 
количественных сумм денежных средств 
государства.

Таким образом, для полного раскры-
тия содержания государственного бюд-
жета требуется проявить комплексный 
подход и рассматривать его в экономиче-
ском, правовом и материальном аспектах.

Экономический аспект содержания 
государственного бюджета означает, что 
он является объективной экономической 
категорией, выражающей общественно-
экономические отношения, возникаю-
щие в процессе образования, распределе-
ния, перераспределения и использования 
централизованных фондов денежных 
средств государства (государственные и 
муниципальные бюджетные фонды, го-
сударственные внебюджетные фонды). 
Правовое содержание бюджета опреде-
лено в Бюджетном кодексе РФ. Так, в со-
ответствии со ст. 6 Бюджетного кодекса 
РФ «бюджет – форма образования и рас-
ходования денежных средств, предна-
значенных для финансового обеспечения 
задач и функций государства и местного 
самоуправления». Однако включение в 
Бюджетном кодексе РФ такого определе-
ния содержания о бюджете, как нам пред-
ставляется, несовершенно. Ведь извест-

но, что высшая законодательная власть 
РФ в лице Государственной Думы и Сове-
та Федерации ежегодно рассматривает и 
утверждает не «форму», как это отмечено 
в Бюджетном кодексе РФ, а федеральный 
бюджет РФ (см. ст. 114 Конституции РФ) 
как основной финансовый план государ-
ства и принимает о нем специальный 
закон, считающийся одновременно ос-
новным финансовым законом страны. 
Поэтому, на наш взгляд, более правиль-
ным определением бюджета в Бюджет-
ном кодексе РФ была бы следующая 
формулировка: «бюджет – это основной 
финансовый план образования и исполь-
зования централизованного общегосу-
дарственного фонда денежных средств, 
предназначенных для финансового обе-
спечения задач и функций государства и 
местного самоуправления».

Материальный аспект государствен-
ного бюджета представляет собой коли-
чественное выражение сумм централи-
зованных общегосударственных фондов 
денежных средств, находящихся в распо-
ряжении соответствующих органов госу-
дарственной власти и органов местного 
самоуправления. С материальным аспек-
том государственного бюджета тесно 
связано раскрытие его содержания так-
же с точки зрения собственности. В соот-
ветствии со ст. 214 Гражданского кодек-
са (ГК) РФ имущество, не закрепленное 
за государственными предприятиями, 
учреждениями, и прежде всего средства 
соответствующего бюджета составляют 
государственную казну публично-право-
вого образования. Точно так же в соот-
ветствии со ст. 215 ГК РФ имущество, не 
закрепленное за муниципальными пред-
приятиями и учреждениями, и средства 
соответствующего муниципального бюд-
жета составляют муниципальную казну. 
Таким образом, государственный бюджет 
является частью государственной и му-
ниципальной казны, т. е. понятие «казна» 
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шире понятия «средства бюджета», и под-
мена одного другим недопустима.

За все годы экономической реформы в 
России на формирование науки о бюджет-
ном менеджменте повлияли:

 – быстро развивающая система ры-
ночной экономики в стране;

 – использование прежней системы госу-
дарственного управления финансами и бюд-
жетом, унаследованной от бывшего СССР;

 – формирование нового государствен-
ного устройства (федерального государст-
венного устройства) и в соответствии с ним 
создание новой бюджетной системы РФ;

 – формирование налоговой системы и 
налоговой политики РФ;

 – характер жизнедеятельности людей 
в условиях рыночной экономики.

До принятия Бюджетного кодекса РФ 
(1998 г.) и введения его в действие (2000 г.) 
в России почти десять лет бюджетный 
менеджмент строился на устаревшем 
Законе РСФСР «Об основах бюджетно-
го устройства и бюджетного процесса в 
РСФСР» от 10 октября 1991 года. К при-
нятым Бюджетному кодексу РФ, а в даль-
нейшем и Налоговому кодексу РФ (часть I 
и часть II) за все годы издано множество 
изменений и дополнений, а также было 
создано много других законодательных 
и правовых нормативных актов в обла-
сти регулирования бюджетных правоот-
ношений, соответственно, и организации 
бюджетного менеджмента. В России со-
хранилась нестабильность бюджетного и 
налогового законодательств, шла посто-
янная чехарда по изменению законода-
тельства, и к сожалению, эта тенденция 
наблюдается по сей день. Естественно, 
чрезмерные изменения бюджетного и на-
логового законодательства, придающие 
им непрерывный и перманентный харак-
тер, отрицательно сказываются на сегод-
няшнем этапе становления бюджетно-
го менеджмента и повышении качества 
уровня его осуществления в РФ.

Заметим и то, что в условиях продол-
жающегося экономического и финансо-
вого кризиса и сложной международной 
ситуации возникают новые проблемы 
в области бюджетного менеджмента, 
которые требуют быстрого и неотлож-
ного разрешения с целью обеспечения 
устойчивости развития экономики и го-
сударственных финансов страны. Пола-
гаю, что нас ожидает новая бюджетная 
реформа, касающаяся всех структурных 
звеньев системы бюджетного менед-
жмента. Подтверждением этому служит 
подготовленная Министерством финан-
сов РФ новая редакция Бюджетного ко-
декса РФ, предусматривающая в нем зна-
чительные изменения, а также введение 
дополнительных глав и разделов. Наме-
чается также проведение новой налого-
вой реформы в РФ.

Совершенствование бюджетного ме-
неджмента в современной России требу-
ет разрешения целого ряда нерешенных 
задач и проблем научно- теоретического, 
методологического, правового, методи-
ческого и практического характера. Как 
нам представляется, должны быть про-
ведены усовершенствования по следую-
щим основным направлениям:

1) разработка четкой и внятной науч-
но обоснованной концепции по бюджет-
ному менеджменту, в частности, по ха-
рактеристике сущности, роли и функций 
государственного бюджета и бюджетной 
системы РФ применительно к современ-
ным условиям социально-экономическо-
го развития страны;

2) доработка и создание действен-
ного законодательства по бюджетному 
менеджменту, отвечающего реальным 
требованиям его совершенствования на 
современном этапе развития РФ;

3) завершение создания реальных и 
действенных базовых комплексов право-
вого, нормативного и статистического 
обеспечения;



150 ПРОБЛЕМЫ РАЗВИТИЯ ТЕРРИТОРИИ   •   ВЫП. 2 (82)   •   2016

Территориальные финансы

4) продолжение разработки ком-
плексных мер теоретическо- методоло-
гического и процессуально-правового ха-
рактера для совершенствования управле-
ния бюджетным процессом в РФ как глав-
ного звена бюджетного менеджмента;

5) разработка дополнительных раз-
делов законодательства в части совер-
шенствования регулирования системы 
межбюджетных отношений в РФ с целью 
создания в ней реального бюджетного 
федерализма и обеспечения финансово-
бюджетной самостоятельности субъек-
тов РФ и муниципальных образований;

6) доработка законодательства и соз-
дания соответствующих методов и спосо-
бов, направленных на решение проблем 
по повышению эффективности государ-
ственного и муниципального финансово-
го контроля в РФ;

7) повышение научного уровня бюд-
жетного планирования и прогнозирова-
ния, а также обеспечение их тесной взаи-
мосвязи с прогнозом социально-экономи-
ческого развития страны;

8) применение новых методов и спо-
собов для организации бюджетного ме-
неджмента в РФ в направлении унифи-
кации управленческих органов власти, 
устранения дублирования и параллелиз-
ма бюджетных работ;

9) повышение профессионализма и 
ответственности работников бюджетно-
го менеджмента на всех уровнях власти.

Важнейшим направлением становле-
ния и совершенствования бюджетного ме-
неджмента в РФ должно стать также ком-

плексное применение прямых, косвенных 
и смешанных форм бюджетного регулиро-
вания. Прямое влияние на процесс бюджет-
ного менеджмента оказывается с помощью 
взимания налоговых платежей в бюджеты, 
бюджеты государственных внебюджет-
ных фондов и применения повышенных 
или пониженных их ставок и льгот; изме-
нения форм и методов финансирования 
бюджетных расходов с целью повышения 
их результативности и эффективности взи-
мания штрафов, пени, неустоек за наруше-
ние финансово-бюджетной дисциплины. 
К косвенным формам влияния на процесс 
бюджетного менеджмента можно отне-
сти систему косвенного налогообложения, 
а к смешанным формам влияния можно от-
нести неналоговые платежи и льготное фи-
нансирование отдельных сфер деятельно-
сти и мероприятий, а также установление 
нормативов образования и использования 
внебюджетных фондов.

Нужно также признать, что в конечном 
счете решение проблем совершенствова-
ния бюджетного менеджмента вместе с 
другими средствами государственного 
управления финансами (влияние на цены 
продукции государственных предпри-
ятий, валютный курс, объем и структура 
денежного обращения и др.) призвано 
послужить мощным рычагом позитивно-
го воздействия государства на развитие 
экономики страны. 

Заключая статью, скажем, что России 
предстоит пройти еще значительный 
путь по созданию совершенной системы 
бюджетного менеджмента.
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Территориальные финансы

Avetisyan I.A.

BUDGET MANAGEMENT: ESSENCE, HISTORY 
AND PROBLEMS OF ENHANCEMENT IN MODERN RUSSIA

The article is devoted to relatively little-studied problems of the economic science branch, such 
as budget management. It discloses the essence, importance, functions, tasks and key structural 
elements of the budgetary management system. It covers the story of its formation in modern 
Russia. The author proves that there is a serious backlog of scientific-theoretical, methodological, 
legislative developments in the sphere of budget management. The paper shows that in conditions 
of the current economic and financial crisis a new budget reform is required. It substantiates the 
fact that there is no unified definition of the concept “budget' among scientists. According to the 
author, this is caused by the fact that the state budget is a complex economic category, involving 
basic economic and supra-legal relations. On this basis, the author believes that to reveal the state 
budget essence it is necessary to apply a comprehensive approach and consider it in the economic, 
legal and material aspects. As budget management is a multifaceted and multidimensional process, 
encompassing a wide range of issues of not only financial-legal, but also managerial-instrumental 
nature, the quality of its organization depends largely on the use of such management tools, as 
budget classification of the Russian Federation, budget planning and forecasting, accounting 
and reporting, financial control, analysis. The article presents the basic directions for budget 
management system perfection in modern Russia, as well as the unsolved problems of scientific-
theoretical, methodological, legal, managerial-instrumental and methodological nature, which, 
in the author’s opinion, at the same time, suggest possible ways of resolving them in the future.

Budget management in Russia, history of formation, current state, budget classification, problems 
of budget management improvement. 
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