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РАЗВИТИЕ ТЕОРИИ БЮДЖЕТИРОВАНИЯ В СФЕРЕ  
ГОСУДАРСТВЕННЫХ (МУНИЦИПАЛЬНЫХ) ФИНАНСОВ

АННОТАЦИЯ. В настоящее время в научной литературе много внимания уделяет-
ся вопросам программно-целевого и нормативно-подушевого бюджетирования, их 
внедрению в российскую практику. Однако результаты комплексных исследований 
«бюджетирования» в сфере публичных финансов практически не публикуются. 
Это определяет необходимость проведения, в первую очередь, теоретических ис-
следований в области бюджетирования в сфере государственных (муниципальных) 
финансов. В статье рассматриваются теоретические подходы к содержанию бюдже-
тирования, выделяются его особенности в сфере государственных (муниципальных) 
финансов в части функций, принципов, схем организации. Систематизируются 
типы бюджетирования, в числе которых программно-целевое; бюджетирование, 
ориентированное на результат; инициативное; нормативно-подушевое и проектное. 
Приводится исследование содержания самого актуального для российской практи-
ки типа бюджетирования — инициативного, предлагается его классификация по 
различным основаниям. Анализируется степень внедрения инициативного бюдже-
тирования в регионах России. Определяются перспективные направления внедре-
ния бюджетирования в российскую практику. 
КЛЮЧЕВЫЕ СЛОВА. Бюджетный процесс, бюджетирование, типы бюджетирова-
ния, инициативное бюджетирование, патисипаторное бюджетирование.
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В условиях постоянного реформирования бюджетной системы и бюджетного 
сектора России, уже на протяжении более 25 лет, вопросы применения новых 
способов и методов управления государственными (муниципальными) финансовы-
ми ресурсами приобретают особую актуальность.

В экономической литературе достаточно проработанными являются вопросы 
использования отдельных методов бюджетного менеджмента, например, таких 
как программно-целевой метод или бюджетирование, ориентированное на резуль-
тат, что соответствует не только потребностям российской практики, но и лучшей 
практике зарубежных стран. Эти методы исследованы в работах Н.Я. Кривоносо-
вой, Е.В. Орловой, Т.В. Сорокиной, О.С. Торопченко [1], Н.С. Хохловой [2] и др.

Вопросы же, связанные с осмыслением содержания такого заимствованного 
за рубежом понятия, как «бюджетирование» в сфере государственных (муници-
пальных) финансов, объединяющего в себе не только программно-целевые и ори-
ентированные на результат методы управления бюджетом, но и инициативное, 
проектное, нормативно-подушевое бюджетирование, практически остаются без 
внимания.

При исследовании содержания бюджетирования необходимо определиться с 
его связью с такими классическими для финансовой науки категориями, как 
«бюджетный процесс», «финансово-бюджетное планирование».

С английского budgeting переводится как «составление бюджета». Однако при 
использовании данного термина в российской экономической литературе и практи-
ке, «бюджетирование» приобрело более широкий, а иногда специфичный, характер.

Так, термин «бюджетирование» активно используется в России в корпоратив-
ных финансах, исходя из зарубежной практики управления доходами и расхода-
ми организаций. При этом можно констатировать его достаточную теоретическую 
проработку.

Так, в рамках этого направления бюджетирование рассматривается в узком и 
широком смысле. В узком смысле, бюджетирование представляет собой метод фи-
нансового планирования деятельности организации [3, с. 42]. Большинство же ав-
торов рассматривают бюджетирование в широком смысле. В узком смысле, бюд-
жетирование представляет собой метод финансового планирования деятельности 
организации [там же, с. 42]. Большинство же авторов рассматривают бюджети-
рование в широком смысле — как процесс управления бюджетами организации, 
включая составление бюджетов, их распределение по центрам ответственности и 
корректировку, исполнение, контроль и анализ бюджетов [4, c. 136; 5, с. 4].

Каждый из исследователей выделяет свой набор функций и принципов бюд-
жетирования в корпоративных финансах. К числу основных функций, с нашей 
позиции, можно отнести следующие: финансовое прогнозирование и планирова-
ние; финансовый учет; аналитическая функция; контрольная и мотивационная 
функции.

При этом принципы бюджетирования в корпоративных финансах выделяют-
ся следующие: интеграции, точности, последовательности, непрерывности, опти-
мальности, пропорциональности, эффективности, использования норм и нормати-
вов [там же, с. 136].

Существуют два основных подхода к организации бюджетирования:
1) «сверху-вниз»  — осуществляется высшим руководством с минимальным 

привлечением менеджеров подразделений и отделов нижнего уровня;
2) «снизу-вверх» — применяется на больших предприятиях, где руководители 

отделов составляют бюджеты своего отдела, которые потом обобщаются в общий 
бюджет [там же, с. 137; 5, с. 35–36].
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С нашей позиции, указанные принципы, функции, подходы к организации 
характерны и для бюджетирования в сфере публичных финансов. Только подхо-
ды к определению понятия «бюджетирования» — несколько иные (см. рис. 1).

В российской практике нормативно-правового регулирования бюджетных пра-
воотношений понятие «бюджетирование» законодательно не закреплено. Про-
веденный анализ экономической литературы позволяет нам сделать вывод, что 
бюджетирование в сфере государственных (муниципальных) финансов, как и в 
корпоративных финансах, можно рассматривать в широком и узком смысле сло-
ва. В узком смысле, «бюджетирование» сводится к составлению проекта бюджета. 
При этом термин «бюджетирование» авторами используется как синоним «со-
ставлению проекта бюджета», «бюджетному планированию» без уточнения его 
определения [6, с. 6]. Таким образом, с этой позиции, «бюджетирование» пред-
ставляет собой процесс составления проекта бюджета.

В широком смысле — речь идет о процессе не только составления, но и испол-
нения и контроля за исполнением бюджета, как публично-правового образования, 
так и государственного (муниципального) учреждения.

Рис. 1. Функции, принципы и подходы к организации бюджетирования  
в сфере государственных (муниципальных) финансов

«Бюджетирование» в сфере государственных (муниципальных) финансов

Функции Функции

– финансовое прогнозирование  
и планирование;
– финансовый учет;
– аналитическая;
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– финансовое прогнозирование и 
планирование;
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Так, в широком смысле «бюджетирование» употребляет, например, М.А. Бать-
ковский, рассматривая бюджетирование в государственных учреждениях [7, с. 94]. 
С.В. Золотарева, А.А. Омарова отмечают, что бюджетирование - это «интегриро-
ванная система, обобщающая данные планирования, учета и контроля не только 
затрат и результатов, но и процессов, показателей, формирующих доходы и рас-
ходы бюджета» [8, с. 39]. По мнению этих авторов, бюджетирование сводится к 
бюджетному механизму.

Таким образом, в широком смысле, «бюджетирование» рассматривается как 
процесс управления бюджетом. Бюджетирование охватывает все стадии бюд-
жетного процесса. При этом «бюджетирование» и «бюджетный процесс» — не 
синонимы. Бюджетирование, как правило, рассматривается как особая система 
организации бюджетного процесса. Поэтому отдельные авторы, под «бюджети-
рованием» понимают один из его типов — «бюджетирование, ориентированное 
на результат» [1, с. 75; 9, с. 619]. Однако данный подход, с нашей позиции, не 
оправдан.

Исследование российской и зарубежной практики организации бюджетного 
процесса позволяет нам выделить следующие типы бюджетирования в сфере госу-
дарственных (муниципальных) финансов (рис. 2).

Рис. 2. Типы бюджетирования в сфере государственных (муниципальных) финансов

Наиболее актуальными для российской практики в настоящее время явля-
ются два типа бюджетирования — это проектное бюджетирование, особенностью 
реализации которого в 2019 г. является его интеграция с программно-целевым 
бюджетированием в федеральном бюджете Российской Федерации, и инициатив-
ное бюджетирование, активно развивающееся в регионах России. Самое главное 
преимущество последнего заключается в том, что в отличие от других типов, ини-
циативное бюджетирование задействует население в бюджетном процессе.

Исследование определений инициативного бюджетирования различных авто-
ров позволяет нам сделать вывод, что большинство авторов рассматривают его 
как форму управления муниципалитетом, воспроизводя определение В.В. Вагина 
(табл. 1).

Интерес вызывает определение, данное Г.Ю. Гуляевым [15, с. 105]. С его точ-
кизрения, инициативное бюджетирование представляет собой форму непосред-
ственной демократии, предполагающей участие граждан в решениях о выборе 
приоритетов расходования бюджетных средств. Однако, с нашей позиции, это 
определение больше подходит территориальному общественному самоуправлению 
(ТОС) как новой форме участия граждан в самоуправлении [16, с. 331].
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В федеральном бюджетном законодательстве России отсутствует определение 
понятия «инициативное бюджетирование», а в экономической литературе при-
меняется множество терминов для его обозначения: «партисипативное», «парти-
ципаторное», «партисипаторое» бюджетирование. В большинстве случаев данные 
термины используются как синонимы. Однако М.В. Цуркан подчеркивает их раз-
личия и предлагает рассматривать инициативное (патисипативное) бюджетиро-
вание как первую ступень бюджетирования с привлечением местного населения; 
на второй ступени партисипаторным (партиципаторным) бюджетированием на-
зывает инициативное бюджетирование, дополненное созданием комиссий с уча-
стием граждан; а дополненная проектным подходом вторая ступень формирует 
экстра-бюджетирование [14, с. 152].

Инициативное бюджетирование как тип бюджетирования в сфере государ-
ственных (муниципальных) финансов можно охарактеризовать следующими тре-
мя основными отличительными особенностями:

1. Реализация данного типа бюджетирования осуществляется на уровне публич-
но-правового образования. Его применение в государственных (муниципальных) 
учреждениях невозможно, исходя из содержания инициативного бюджетирования.

2. Предполагается непосредственное участие населения в бюджетном процессе.
3. Реализация инициативного бюджетирования в рамках действующего в Рос-

сии бюджетного законодательства возможна только на муниципальном уровне.

Таблица 1
Подходы к определению понятия «инициативное бюджетирование»

Авторы Определения инициативного бюджетирования
Инициативное бюджетирование как форма управления муниципальным образованием
А.А. Белостоцкий Партиципаторное бюджетирование — это совокупность разнообраз-

ных, основанных на гражданской инициативе практик по решению 
вопросов местного значения при непосредственном участии граждан 
в определении и выборе объектов расходования бюджетных средств, 
а также последующем контроле за реализацией отобранных проектов 
[10, с. 96].

В. В. Вагин Инициативное бюджетирование — совокупность разнообразных, 
основанных на гражданской инициативе, российских практик по 
решению вопросов местного значения при непосредственном участии 
граждан в определении и выборе объектов расходования бюджетных 
средств, а также последующем контроле за реализацией отобранных 
проектов [11, с. 32].

А.В. Евстафьев, 
Н.Е. Удалова

Инициативное бюджетирование — совокупность разнообразных, осно-
ванных на гражданской инициативе, практик по решению вопросов 
местного значения [12, с. 3].

Инициативное бюджетирование как тип бюджетирования

И.С. Анцыферова Инициативное бюджетирование в узком смысле определяется как 
участие граждан в распределении средств местных бюджетов, в ши-
роком — как участие граждан в определении приоритетов местного 
развития [13, с. 48].

М.В. Цуркан Партисипаторное бюджетирование — процесс разработки и утвержде-
ния и/или распределения части бюджетных средств муниципально-
го образования в рамках проектного подхода с применением форм 
общественного участия в реализации местного самоуправления и/или 
при участии комиссии, состоящей из представителей администрации 
муниципального образования и его населения [14, с. 151].
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В целях систематизации опыта инициативного бюджетирования в российской 
и зарубежной практике необходимо его классифицировать по различным призна-
кам (см. рис. 3).

Особое внимание необходимо уделить классификации инициативного бюдже-
тирования по видам практик участия граждан, в соответствии с которой возмож-
ны «Народная инициатива», Программы поддержки местных инициатив. Значе-
ние данной классификации велико еще и в связи с тем, что в России нет единой 
для всех регионов страны законодательно-нормативной базы по данному вопросу 
(Бюджетный кодекс РФ предусматривает только публичные слушания при обсуж-
дении проекта бюджета и отчета об исполнении бюджета — как элемент участия 
граждан в бюджетном процессе). В связи с этим каждый субъект Российской 
Федерации разрабатывает свой вариант реализации инициативного бюджетирова-
ния, в том числе законодательно-нормативную базу.

Рис. 3. Классификации инициативного бюджетирования в регионе

Классификация инициативного бюджетирования по направлениям финансирования со-
ставлена в формате представления данных из базы практик гражданских инициатив по реше-
нию вопросов местного значения при непосредственном участии граждан1. С нашей позиции, 
данную классификацию следует пересмотреть на предмет соответствия разделам действую-
щей бюджетной классификации по расходам.

1 Инициативное бюджетирование / Комитет гражданских инициатив. URL: http://budget4me.ru/.

Классификации инициатовного бюджетирования в регионе

– финансируемое из бюджета 
субъекта РФ;
– финансируемое из местного 
бюджета;
– финансируемое за счет средств 
населения.

По источникам  
финансирования

– Программа поддержки местных 
инициатив Всемирного банка;
– «Народная инициатива»;
– «Народный бюджет»;
– Приоритетный проект «Фор-
мирование комфортной городской 
среды».

По видам практик участия  
граждан

– спорт;
– туризм;
– пожарная безопасность;
– библиотеки;
– благоустройство территории;
– бытовое обслуживание населения;
– водоснабжение;
– детские площадки;
– ЖКХ;
– дороги;
– массовые мероприятия;
– места захоронения;
– места массового пользования;
– народное творчество;
– объекты культуры.

По направлениям финансирования
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Инициативное бюджетирование практикуется в России относительно недавно, 
и оценка его эффектов начата только в последние несколько лет. По данным Ми-
нистерства финансов РФ распространение практики инициативного бюджетиро-
вания характеризуется следующими параметрами (табл. 2).

Таблица 2
Основные показатели развития инициативного бюджетирования  

в регионах России в 2015–2017 гг.*

№ 
п/п Показатель 2015 2016 2017

1 Количество субъектов РФ, вовлеченных в реализацию 
практик инициативного бюджетирования, ед. 7 16 57

2 Объем региональных субсидий на реализацию про-
грамм инициативного бюджетирования, млрд р. 1,4 5,1 7,7

3 Софинансирование со стороны населения и бизнеса, 
млрд р. 0,4 0,7 1,1

4 Общая стоимость проектов, млрд р. 2,4 7,0 14,5
5 Количество реализованных проектов, ед. 2 657 8 732 15 942

* Составлено автором на основе Доклада о лучшей практике развития инициативного бюджети-
рования в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях / Мин-во финансов РФ. 
М., 2018. URL: https://www.minfin.ru/common/upload/library/2018/08/main/IB_2018.pdf.

Анализ представленных в таблице данных позволяет сделать вывод о ежегод-
ном существенном (более, чем в 2 раза) приросте как регионов-участников ини-
циативного бюджетирования, так и проектов с учетом выделяемых средств на их 
финансирование.

С 2017 г. Министерство финансов Российской Федерации осуществляет мони-
торинг регионов, предоставляющих местным бюджетам межбюджетные трансфер-
ты на поддержку местных инициатив. Данные за 2018 г. пока не сформированы, 
а анализ результатов мониторинга за 2017 г. позволяет выделить лучшие регионы 
по охвату муниципалитетов партисипативным бюджетированием (см. табл. 3).

К числу лучших регионов можно отнести Нижегородскую и Тамбовскую области, 
где 100 % местных бюджетов не только участвовали в проектах поддержки местных 
инициатив, но и получали финансирование из бюджетов субъектов РФ в 2017 г. 

Не представленные в таблице регионы не были охвачены мониторингом по 
данному показателю.

Подводя итог, можно отметить активизацию процессов внедрения новых методов 
и инструментов бюджетирования в сфере государственных (муниципальных) финан-
сов России, в первую очередь, связанных с инициативным бюджетированием, позво-
ляющим не только повысить результативность бюджетных расходов, но и степень 
удовлетворенности населения качеством бюджетного менеджмента на местах. Даль-
нейшие шаги по развитию бюджетирования будут связаны с теоретической и практи-
ческой разработкой проектного его типа во взаимосвязи с другими, уже внедренными.

Таким образом, рассмотрение подходов к содержанию «бюджетирования» по-
зволило определить особенности данного понятия в сфере государственных (му-
ниципальных) финансов в части подходов к определению, функций, принципов, 
схем организации, а также выделить типы бюджетирования, в числе которых са-
мым актуальным для регионов России является инициативное бюджетирование. 
Исследование данного типа бюджетирования сделало возможным рассмотреть его 
особенности, классифицировать по различным признакам, а также дать оценку 
степени его реализации в субъектах РФ.
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Таблица 3
Доля муниципальных образований, бюджетам которых предоставлены 

межбюджетные трансферты на поддержку местных инициатив из бюджета 
субъекта РФ, в общем количестве муниципальных образований в 2017 г., %*

Субъекты РФ Доля Субъекты РФ Доля Субъекты РФ Доля

1. Центральный 
федеральный 
округ

 
Новгородская область

42,3
Ульяновская область

49,1

Белгородская 
область 3,2 Ненецкий  

автономный округ 42,9 6. Уральский  
федеральный округ  

Брянская область 5,5 3. Южный  
федеральный округ   Свердловская область 6,4

Владимирская 
область 56,7 Республика  

Калмыкия 6,3 Тюменская область 0,6

Воронежская  
область 69,7 Астраханская область 7,7 Челябинская область 28,5

Калужская область 5,6 Ростовская область 1,3 Ханты-Мансийский АО 21,0

Костромская  
область 41,5 4. Северо-Кавказский 

федеральный округ   Ямало-Ненецкий АО 3,6

Курская область 5,6 Республика Дагестан 1,3 7. Сибирский  
федеральный округ  

Липецкая область 3,8 Ставропольский край 39,1 Республика Алтай 4,9

Рязанская область 9,8 5. Приволжский  
федеральный округ   Республика Бурятия 73,9

Смоленская  
область 0,3 Республика 

Башкортостан 48,9 Республика Тыва 0,7

Тамбовская  
область 100,0 Республика Марий 

Эл 34,1 Алтайский край 10,4

Тверская область 46,0 Республика  
Мордовия 0,8 Красноярский край 8,9

Тульская область 25,2 Республика  
Татарстан 90,7 Иркутская область 98,5

Ярославская  
область 98,0 Удмуртская  

Республика 2,1 Кемеровская область 1,0

г. Москва 85,6 Чувашская  
Республика 30,9 Новосибирская область 6,1

2. Северо-Запад-
ный федеральный 
округ

 
Пермский край

32,6
8. Дальневосточный 
федеральный округ  

Республика  
Карелия 44,4 Кировская область 47,3 Республика Саха  

(Якутия) 7,2

Архангельская 
область 11,7 Нижегородская  

область 100,0 Амурская область 0,7

Вологодская  
область 5,3 Оренбургская область 13,7 Сахалинская область 33,3

Калининградская 
область 93,8 Самарская область 3,8 Еврейская автономная 

область 6,1

Мурманская  
область 52,5 Саратовская область 9,8 Чукотский  

автономный округ 6,7

* Составлено автором на основе: URL: https://www.minfin.ru/ru/perfomance/regions/monitoring_
results/monitoring_finance/.
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