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ОТ ЦЕНТРАЛИЗОВАННОЙ К ДЕЦЕНТРАЛИЗОВАННОЙ 
КАЗНАЧЕЙСКОЙ СИСТЕМЕ ИСПОЛНЕНИЯ БЮДЖЕТА

АННОТАЦИЯ. В статье дана краткая характеристика систем исполнения бюджета, ре-
ализуемых в мировой практике. Приведены основные требования, которым должны 
отвечать системы исполнения бюджета. Рассмотрены ключевые положения, опреде-
лена специфика и изучены особенности подтипов казначейской системы исполнения 
бюджета. Сформулирован вывод о реализации в российской практике централизован-
ной казначейской системы исполнения бюджета, в частности это подтверждается пе-
речнем полномочий Казначейства России в области осуществления государственного 
финансового контроля. Изучены направленности развития казначейских технологий 
в области проведения санкционирования операций получателей бюджетных средств: 
электронное санкционирование, автосанкционирование. Представлена авторская по-
зиция в отношении развития современных основных предпосылок перехода в России 
от централизованной казначейской системы исполнения бюджета к децентрализован-
ной казначейской системе исполнения бюджета. 
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В системе управления государственными финансовыми ресурсами страны значи-
мая роль отводится институциональной структуре, задача которой обеспечить реали-
зацию на практике той или иной модели исполнения бюджета. От модели организации 
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исполнения бюджета зависит в целом качество государственного бюджета [4, с. 99]. 
На практике в различных странах функции по исполнению бюджетов могут быть воз-
ложены как на Центральный банк страны (реализованы вариация данного механизма 
с привлечением коммерческих банков), так и на обособленные, специальные органы 
министерства финансов страны (табл.). 

Краткая характеристика систем исполнения бюджетов

Системы  
исполнения  

бюджетов

Орган, осуществляющий 
организацию исполнения 

бюджета

Орган, осуществляющий 
кассовые операции полу-
чателей средств бюджета

Особенности функциониро-
вания

Банковская Центральный банк Уполномоченные банки Необходима техническая 
оснащенность, специальная 
квалификация, мораль бан-
ковского сообщества

Казначейская Обособленные, специаль-
ные органы министерства 
финансов страны (казна-
чейство)

Территориальные органы 
казначейства

Требует создание соответ-
ствующей инфраструктуры, 
дополнительной подготовки 
специализированных кадров 
и др.

Смешанная Объединяет в себя черты банковской и казначейской систем

В России с 1993 г. реализована казначейская система исполнения бюджета 
(КСИБ)1. Следует отметить, что в мировой практике существует два типа КСИБ: цен-
трализованная казначейская система (цКСИБ) и децентрализованная казначейская 
система (дКСИБ) [1, с. 68–74]. Вкратце дадим характеристику каждой из указанных 
систем. 

В цКСИБ большинство основных функций будет реализовываться под контролем 
казначейства (рис. 1). Получатель бюджетных средств (ПБС) будет осуществлять под-
готовку Ходатайства о платеже и передавать его вместе с документами, подтверждаю-
щими необходимость проведения операции (договора, счета, акты выполненных работ 
и др.) в казначейство. Казначейство, со своей стороны, проверяет каждое Ходатайство 
о платеже на предмет правильности оформления, выполнения различных юридиче-
ских, нормативных требований; наличие документов, подтверждающих необходи-
мость проведения операции; наличие необходимого остатка средств на лицевом счете 
(счете). После такой масштабной проверки казначейство осуществляет регистрацию 
Ходатайства о платеже с последующим реальным переводом средств с единого счета 
бюджета (единого казначейского счета). 

Следовательно, можно сделать вывод, что в цКСИБ казначейство несет ответствен-
ность за значительную долю контрольных функций. Развитие и усложнение информа-
ционных технологий, введение в эксплуатацию казначейством технически сложных 
продуктов прикладного программного обеспечения позволяют реализовать возмож-
ность проведения целого ряда контрольных процедур в автоматическом режиме. 

Казначейство Платежная 
система

Контроль
Регистрация

Поставщик 
товаров

(работ, услуг)

Получатель 
бюджетных 

средств

Ходатайство
о платеже

Платежное
поручение

Перевод

Рис. 1. Централизованная казначейская система исполнения бюджета

Следует предположить, что основной причиной для реализации на практике цК-
СИБ является необходимость концентрации у казначейства контроля над платежами, 
что является следствием ненадлежащего уровня внутреннего контроля за финансовы-
ми операциями у ПБС.

1 О Федеральном казначействе Российской Федерации : постановление Правительства РФ от 27 авг. 
1993 г. № 864.
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На наш взгляд, к числу основных недостатков рассматриваемой системы следует 
отнести:

–  высокая стоимость системы исполнения бюджета: казначейство перепроверяет 
все операции, что обязывает содержать большой персонал высококвалифицирован-
ных сотрудников, при этом следует подчеркнуть, в некоторых случаях в этом не было 
бы необходимости, если бы механизмы внутреннего контроля ПБС функционировали 
на соответствующем должном высоком уровне;

–  задержки операций в результате необходимости перепроверять все операции, 
что приводит к значительной потере в области эффективности государственного 
управления.

Относительно особенностей функционирования дКСИБ следует отметить следу-
ющее — большая часть полномочий в отношении платежей делегируется ПБС. При 
такой организации работы на практике все процессы, следующие за составлением 
бюджетной росписи министерством финансов страны и до реального перечисления 
средств с единого счета бюджета (единого казначейского счета), реализуются самим 
ПБС (рис. 2). 
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Рис. 2. Децентрализованная казначейская система исполнения бюджета

В дКСИБ функции казначейства сводятся к обеспечению функционирования госу-
дарственной платежной системы. Это предполагает разработку и определение специ-
фикаций структуры счетов (в случае реализации технологии «единый казначейский 
счет»), закупку платежной системы, заключение контрактов с банками, составление 
кассовых прогнозов как по доходам бюджета, так и по расходам, управление государ-
ственными денежными средствами.

Поскольку ПБС уже провел необходимые проверки, платежное поручение без до-
полнительной всесторонней проверки со стороны казначейства автоматически испол-
няется платежной системой в соответствии с реквизитами платежа, указанными в 
документе. Автоматическое исполнение подразумевает, что платежная система будет 
применять определенные автоматические ограничения, которые делают невозмож-
ным превышение суммы остатка на лицевом счете ПБС. Важно отметить, что подобно-
го рода ограничения не заменяют систему полного внутреннего контроля у ПБС. 

Необходимость такого разделения ответственности за правильность проведения 
операции и ответственности за бесперебойную работу платежной системы определя-
ется следующим. Во-первых, эффективное государственное управление возможно при 
условии установления тесной связи между оперативной и финансовой ответственно-
стью. Правильность и надежность операций с государственными ресурсами обеспечит 
только ответственный руководитель, который имеет в своем распоряжении оптималь-
но функционирующие инструменты контроля и умеет ими пользоваться. Во-вторых, 
задачи по разработке, закупке и эксплуатации государственной платежной системы 
являются значимыми и многосложными, при этом от казначейства требуются специ-
альные знания и умения. Таким образом, можно сделать вывод, что решение в пользу 
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реализации в той или иной стране цКСИБ или дКСИБ лежит в плоскости контроля и 
полномочий при осуществлении платежей за счет средств бюджета.

Как было отмечено раннее, выбор механизма исполнения бюджетов в 1990-х гг. в 
России был сделан в пользу КСИБ [3, с. 26–27], образовано Казначейство России (Фе-
деральное казначейство). При этом в силу объективных причин тип КСИБ был опре-
делен как «централизованная». Казначейство России наделено полномочиями по реа-
лизации внутреннего государственного финансового контроля, операции по которому 
проводятся при их санкционировании1. 

В российской практике при исполнении федерального бюджета по расходам доку-
мент, который направляет ПБС в органы Федерального казначейства, носит название 
«Заявка на кассовый расход» (на рис. 1 данный документ определен как Ходатайство 
о платеже). Обязательным при этом является предоставление документов-оснований 
для подтверждения возникших у ПБС денежных обязательств (исключение составля-
ют отдельные операции, перечень которых четко ограничен) [10]. Органы Федераль-
ного казначейства при реализации полномочий по внутреннему государственному фи-
нансовому контролю [7, с. 30] осуществляют следующие направления контроля: 

– непревышение суммы проводимой операции над величиной остатка бюджетных 
данных (лимитов бюджетных обязательств, бюджетными ассигнованиями);

– соответствие содержания проводимой операции коду операций сектора государ-
ственного управления, который ПБС указал в Заявке на кассовый расход;

– наличие документов-оснований, подтверждающих возникновение денежного 
обязательства у ПБС, подлежащего оплате за счет средств бюджета;

– соответствие сведений о поставленном на учет бюджетном обязательстве по госу-
дарственному контракту сведениям о данном государственном контракте, размещен-
ным в реестре контрактов, заключенных заказчиками.

Указанные направления контроля проводятся в момент санкционирования опла-
ты денежных обязательств ПБС, при этом в зависимости от вида ПБС наполняемость 
процедур санкционирования различна [12, с. 64].

Следовательно, на этапе проверки Заявок на кассовый расход осуществляется казна-
чейский контроль, т. е. контроль, проводимый в процессе исполнения бюджета путем 
анализа оперативных данных, текущей отчетности об исполнении бюджета, данных об 
использовании средств ПБС [5, с. 65]. По оценке профессора В. И. Самарухи, Федераль-
ное казначейство является «важным органом системы государственного финансового 
контроля» [11, с. 249]. Предметом проверки является соблюдение бюджетных норм и 
нормативов, своевременного осуществления финансово-денежных расчетов, а также 
целевого использования бюджетных средств ПБС. Широкий охват информации, подле-
жащей контролю со стороны Казначейства России, определяет необходимость наличия 
высококвалифицированных кадров, способных в установленные нормативно-право-
выми актами сроки обеспечить проведение государственного финансового контроля на 
надлежащем уровне. Данный факт является одним из слагаемых высокой стоимости 
содержания цКСИБ. При этом следует обратить внимание, что затраты на содержание 
системы исполнения бюджета должны сводиться к минимально возможному значению. 
Это одно из установленных требований, которым должны отвечать любые системы ис-
полнения бюджета, в числе которых следует отметить следующее:

–  система исполнения бюджета должна располагать механизмами, которые по-
зволяют справляться с непредвиденными обстоятельствами в течение текущего бюд-
жетного года;

–  наличие достаточных денежных средств на счете бюджета в любой момент времени;
–  бюджетные платежи должны осуществляться обоснованными суммами вовремя 

и установленным получателям; 
–  система исполнения бюджета должна обладать внутренней эффективностью (за-

траты на функционирование системы стремятся к минимуму).

1 Бюджетный кодекс РФ : федер. закон от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ (ред. от 26 дек. 2014 г.).
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В отношении последнего из перечисленных требований в российской практике по-
этапно решается задача по сокращению затрат на функционирование КСИБ.

В числе основных факторов, которые позволили снизить затраты на содержание 
КСИБ, следует отметить внедрение прикладного программного обеспечения «Авто-
матизированная система Федерального казначейства» (АСФК). Так, за период суще-
ствования КСИБ технологии, используемые органами Федерального казначейства, 
претерпевали значительные изменения. Практическая реализация проекта «Мо-
дернизация казначейской системы Российской Федерации» обеспечила постепенное 
снижение трудоемкости казначейских операций1. Внедрение принципиально нового 
прикладного программного обеспечения АСФК повлекло за собой большую централи-
зацию функций и нагрузку на управления Федерального казначейства по субъектам 
Российской Федерации и значительное снижение функций на отделения управлений 
Федерального казначейства. В связи с данными факторами возникла необходимость 
оптимизации структуры и функций Федерального казначейства.

Целью оптимизации структуры и функций Федерального казначейства явилось 
повышение эффективности и результативности деятельности КСИБ (выполнение 
Казначейством России в рамках установленных бюджетных полномочий своих функ-
ций, исходя из необходимости достижения заданных результатов с использованием 
наименьшего объема средств или достижения наилучшего результата с использовани-
ем определенного бюджетом объема средств) путем исключения дублирования функ-
ций на разных уровнях органов Федерального казначейства и сокращения излишних 
административно-хозяйственных расходов2.

В перспективе развития казначейских технологий планируется разработка и вне-
дрение порядка электронного санкционирования (в рамках совершенствования про-
цедуры учета бюджетных обязательств), в ближайшей перспективе предстоит обеспе-
чить интеграцию процессов ведения реестра контрактов, реестра соглашений и учета 
бюджетных обязательств. Процедура учета бюджетных обязательств введена в число 
казначейских технологий с сентября 1999 г. [9, с. 34–35]. Следует отметить, что во-
прос о необходимости «глубокой проработки и изучения вопросов учета бюджетных 
обязательств» был поставлен еще в 2004 г. профессором С. Ю. Куницыной [6, с. 192]. 

Следующим направлением развития казначейских технологий является реали-
зация режима «автосанкционирование»3 по отдельным расходам клиентов, не тре-
бующих предоставления документов-оснований, например, расходы на выплату 
заработной платы, расходы по оплате работодателем в пользу работников и/или их 
иждивенцев, которые не относятся к заработной плате (дополнительные выплаты и 
компенсации) и т. д. 

На наш взгляд, внедрение порядка электронного санкционирования и автосанк-
ционирования позволит продолжить процесс снижения затрат на содержание КСИБ, 
а при повышении уровня внутреннего финансового контроля каждого ПБС позволит 
при реализации сопутствующих изменений постепенно перейти от цКСИБ к дКСИБ. 
Кроме того, как справедливо отмечает профессор Г. В. Ляпунова, реформирование го-
сударственного контроля и развитие внутреннего контроля должно стать одним из ос-
новных направлений совершенствования бюджетных систем [8, с. 110]. 

Относительно сроков реализации возможного переход следует признать, что тща-
тельное изучение уже наработанного опыта развитых стран в сфере функционирова-
ния систем исполнения бюджета с последующим адекватным внедрением на россий-
ские реалии позволяет удерживать темпы развития российской КСИБ на приемлемо 
высоком уровне. Принимая во внимание тот факт, что с момента возрождения КСИБ 

1 Информация о реализации проекта «Модернизация казначейской системы Российской Федерации» по 
состоянию на 1 янв. 2012 г. URL : http://www.roskazna.ru/khod-realizatsii-roekta/doc/10052012_proj.doc.

2 Концепция оптимизации структуры и функций Федерального казначейства. URL : http://www.
roskazna.ru/novosti/doc/020920101.doc.

3 О внедрении ТОФК механизма «Автосанкционирование»: письмо Федерального казначейства от 
30 июня 2014 г. № 42-7.4-05/3.3-399 . URL : http://ufa.roskazna.ru/page/9140.
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в России прошло чуть более 20 лет (по историческим меркам срок достаточно неболь-
шой), казначейская система России стремительно прошла за этот период путь от де-
партамента Министерства финансов Российской Федерации до самостоятельной Фе-
деральной службы, при этом значительно расширились реализуемые функции. 

Кроме того, представители Казначейства России, выступая участниками на од-
ном из проводимых семинаров в рамках программы «Управление государственны-
ми финансами — обучение через общение» по теме «Коллективная программа для 
определения модели зрелости проектов для казначейств», наряду с сотрудниками 
казначейств более десяти стран Восточной Европы и Центральной Азии смогли рас-
считать оценку зрелости созданной ими КСИБ. Результаты оценки развития КСИБ 
в России в сравнении с другими странами продемонстрировали ее высокий уровень 
зрелости. Как отмечает О. Дроздов (руководитель Управления финансово-бюджет-
ных операций Казначейства России), «в России за короткий период времени удалось 
выстроить эффективную систему, отвечающую практически всем современным тре-
бованиям в части функциональных задач и их технологической реализации» [2]. 
При этом отличительной особенностью КСИБ России, по оценке международных 
финансовых организаций, является то, что сам проект считается одним из самых 
масштабных в мире.

Принимая во внимание объективную необходимость реализации той или иной 
модели системы исполнения бюджета, отметим, что конечной целью создания КСИБ 
должны стать финансовая устойчивость в стране, сбалансированность ресурсов и обя-
зательств бюджета каждого уровня, сокращение государственного (муниципального) 
долга, устойчивость национальной валюты. Это актуально в условиях существенной 
ограниченности имеющихся бюджетных ресурсов при реализации основных страте-
гических приоритетов государственной политики. 
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