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– Почему Вы эмигрировали?
– Поздно искать причины, пора 

искать оправдание.
– Не вижу разницы.

– Причины действуют до,  
а оправдание — после.

А. Зиновьев. «Гомо советикус»

Бюджетный кодекс Россий
ской Федерации, утверж-
денный летом 1998 г., стал, 

совершенно определенно, на-
иболее значимым актом в про-

цессе совершенствования норма-
тивно-правового регулирования 
комплекса вопросов, связанных 
с формированием, рассмотре-
нием, исполнением и контро-
лем за исполнением федераль-
ного бюджета. Как будет показа-
но далее, этот процесс, видимо, 
бесконечен.

При прочих равных условиях 
статус данного федерального за-
кона как кодекса предполагал бы 

его неизменность, стабильность, 
использование кодекса как не-
прикосновенной, даже сакраль-
ной основы для осуществляемого 
бюджетного процесса. На прак-
тике же именно Бюджетный ко-
декс Российской Федерации за-
частую выступал в прямо про-
тивоположном качестве, то есть 
корректировался, «оптимизиро-
вался» с учетом нужд текущего ха-
рактера. 

«Доброй традицией» и верной 
приметой бюджетного процесса 
в России стала процедура изме-
нения кодекса под проект бюд-
жета конкретного года как до 
внесения проекта федерально-
го бюджета в Государственную 
думу, так и одновременно с вне-
сением. 

Подобная практика основыва-
лась на соблюдении следующего 
основного правила: если нормы 
кодекса не позволяют реализо-
вать желаемые условия формиро-
вания и исполнения бюджета, то 
изменен должен быть именно ко-
декс, но никак не наоборот.

Этот тезис может быть подтверж-
ден хотя бы следующим «скорб-
ным» перечнем точечных, локаль-
ных инъекций в бюджетное право 
(см. рисунок).

Иначе говоря, за рассматривае-
мый период (с 1999 г. по первый 
квартал 2010 г.) ежегодно в Бюд-
жетный кодекс вносилось более 
пяти изменений, дополнений или 
корректировок. 

И сегодня кодекс не застыл, нормы 
бюджетного законодательства не 
превратились в фундамент, а ос-
тались всего лишь оформлением 
реального бюджетного процес-
са. Правительство уже вплотную 
приступило к очередной пере-
делке большинства содержатель-
ных норм бюджетного законо-
дательства, что в полной мере 
подтверждается Программой по-
вышения эффективности бюд-
жетных расходов на период до 
2012 г. 



№ 5/2011 | ЭКОНОМИЧЕСКИЕ СТРАТЕГИИ | 101

ОЦЕНКА: ABSENTE REO
Однако данное вступление поз-
воляет лишь проиллюстриро-
вать внешние обстоятельства для 
достижения поставленной в на-
стоящей статье цели — оценить, 
каким образом с момента созда-
ния кодекса и до начала очеред-
ного этапа бюджетной реформы, 
пожалуй, такой же «бессмыслен-
ной и беспощадной», как и пре-
жние реформы в этой сфере, ме-
нялись формальные1 возмож-
ности Федерального Собрания 
Российской Федерации и Прави-
тельства Российской Федерации 
влиять на основной финансовый 
инструмент государственной по-
литики. Иначе говоря, по возмож-
ности последовательно и систем-
но будут рассмотрены только те 
изменения кодекса (с 1998 по 
2010 г.), которые непосредствен-
но отражают соотношение прав 
и обязанностей исполнительной 
и представительной власти в про-
цессе формирования, рассмотре-
ния и исполнения федерального 
бюджета.

Руками никогда нигде
Не трогай ничего.

Не впутывайся ни во что
И никуда не лезь.

В сторонку молча отойди,
Стань скромно в уголке

И тихо стой, не шевелясь,
До старости своей.

Г. Остер. «Вредные советы». 
Книга для непослушных детей  

и их родителей

Итак, начнем с начала — с бюд-
жетной классификации.

Бюджетная классификация — ске-
лет бюджета. От того, насколь-
ко точно и подробно определено 
содержание конкретных целевых 
статей, видов расходов, доходов 
и источников дефицита, зависит 
и прозрачность закона о бюджете, 
и точность его исполнения, и, на-
конец, возможность обеспечения 
контроля за реализацией данного 
документа.

Ранее действовавшая система 
подтверждала необычайно вы-
сокий статус бюджетной класси-

фикации — все детали конструк-
ции бюджета вплоть до экономи-
ческой классификации расходов 
бюджетов Российской Федера-
ции утверждались отдельным Фе-
деральным законом «О бюджет-
ной классификации Российской 
Федерации». Данный институцио
нальный подход давал помимо 
прочего возможность обособ-
лять именно те «строчки», кото-
рые отвечали стоящей перед этим 
элементом бюджетного процесса  
задаче.

Действующая редакция Бюджет-
ного кодекса Российской Феде-
рации самым существенным об-
разом «уточнила» позиции. В ча
стности, в соответствии с 21-й 
статьей «перечень и коды целе-
вых статей и видов расходов» 
стали утверждаться уже законом 
о бюджете, либо… сводной бюд-
жетной росписью. Как результат 
сегодня возможно и, что важнее, 
«закономерно в законодатель-
ном процессе», например, край-
не активное применение тако-
го вида расходов федерального 
бюджета, как «прочие расходы» 
(целевая статья 0920305, вид рас-
ходов 13). 

В соответствии с Указаниями 
о порядке применения бюджет-

ной классификации Российской 
Федерации № 150н, утвержден-
ной приказом Минфина России 
от 30 декабря 2009 г., по данной 
целевой статье могут финанси-
роваться:

погашение задолженности 
перед физическими лицами — 
клиентами Внешэкономбанка 
бывшего СССР;

иные выплаты по обязательст
вам государства, не отнесенные 
к другим целевым статьям.

Также по данной целевой ста-
тье отражаются расходы, связан-
ные с реализацией решений Пре-
зидента Российской Федерации 
и Правительства Российской Фе-
дерации.

Следует учесть, что это именно 
Указания и именно ведомствен-
ный акт. 

Что конкретно поддерживает или 
с чем (боже упаси!) не согласен 
парламент, когда голосует за дан-
ную «строчку», по которой, кста-
ти, в 2010 г. только по разделам 
«Общегосударственные вопро-
сы» и «Национальная экономика» 
(подразделы, разумеется, начи-
наются со слов «прочие») преду
смотрено 77,9 и 59,5 млрд руб., ос-
тается, скажем так, не вполне оче-

•

•

Внесение изменений и корректировок в Бюджетный кодекс Российской Федерации, 1999–2010 гг.

Годы

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

2 2 2

5

7
6

8 8

6
7

11

1

Среднегодовое 
количество утверж-

денных измене-
ний в Бюджетный 
кодекс Российской 

Федерации

Источник: база «КонсультантПлюс»
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видным. Равно как и сколько «там» 
расходов по долгам СССР, а сколь-
ко по поручениям президента 
и правительства.

Конечно, нельзя сказать, что ут-
верждение бюджетной классифи-
кации законом гарантирует пол-
ную прозрачность и достовер-
ность. Это вовсе не так. Но в ранее 
использовавшейся процедуре 
именно законом определялись 
пределы этой прозрачности и до-
стоверности, а сегодня, увы, про-
цесс идет от обратного.

Это обстоятельство, кстати, по-
родило и другое изменение в раз-
граничении полномочий или по 
меньшей мере не препятствова-
ло его появлению. Так, в кодексе 
1990-х годов важной частью за-
кона о федеральном бюджете яв-
лялось приложение о доходах фе-
дерального бюджета по группам, 
подгруппам и статьям классифи-
кации доходов бюджетов Рос-
сийской Федерации. Иначе гово-
ря, парламент в целом утверждал 
задание правительству по сбору 
именно этих доходов и именно 
в заданных суммах. Кроме того, 
кодекс обязывал представлять 
в составе материалов к проек-
ту бюджета оценки потерь бюд-
жета от предоставленных нало-
говых льгот и расчетов по ста-
тьям классификации доходов 
федерального бюджета. Резюми-
руем: парламент в рамках требо-
ваний закона получал исчерпы-
вающие сведения об оценке на-
логовых и неналоговых доходов 
федерального бюджета, самосто-
ятельно определял степень дета-
лизации этих сведений и утверж-
дал данный прогноз в составе фе-
дерального бюджета. 

Сегодня ситуация скорректиро-
вана, причем корректировка про-

изведена до упора, дальше некуда. 
Так, в современном варианте ко-
декса предметом первого чтения 
проекта бюджета (и до внесения 
законопроекта в Совет Федера-
ции) является только и исключи-
тельно такой параметр доходной 
части федерального бюджета, как 
«прогнозируемый в очередном фи-
нансовом году и плановом пери-
оде общий объем доходов с выде-
лением прогнозируемого объема 
нефтегазовых доходов федераль-
ного бюджета». Все остальное — 
по желанию, на условиях и в фор-

мате, определяемом правитель
ством (Минфином) в виде «пояс-
нительной записки». 

Конечно, строго говоря, можно 
дать исчерпывающую картину ал-
горитма расчетов и результатов 
прогноза доходов федерального 
бюджета и в форме «пояснений». 
Но, во-первых, «можно» и «нужно» 
категории в рамках формальной 
логики совершенно разные. А во-
вторых, практика трансформа-
ции законодательных норм в «по-
яснения» показывает, что новый 
формат бюджетного процес-
са не дает ответов на подавляю-
щую часть принципиально важ-
ных для представительных орга-
нов вопросов, необходимых для 
принятия решения об утвержде-
нии либо отклонении основных 
параметров федерального бюд-
жета в первом чтении.

И еще одна деталь: тогда, в «дрему-
чем» с точки зрения господствую-
щего сегодня взгляда на «эффек-
тивность» бюджетной полити-
ки кодексе, правительство было 
обязано представлять в Государ
ственную думу (после первого 
чтения) «поквартальное распре-
деление доходов и расходов феде-
рального бюджета на очередной 

финансовый год». А только этот 
документ и никакой иной, кстати, 
давал иным субъектам (кроме пра-
вительства) основание восполь-
зоваться правом законодательной 
инициативы — вносить законо-
проекты об изменении действу-
ющего закона о бюджете в случае 
превышения доходов за первое 
полугодие более чем на 10% от ут-
вержденных показателей. Следу-
ет, правда, отметить, что ситуация 
пока не доведена до логического 
конца. Нужно дождаться реали-
зации минфиновской Програм-
мы повышения эффективности 
бюджетных расходов на пери-
од до 2012 г. Там прямо говорит-
ся о необходимости «исключения 
из Бюджетного кодекса Россий-
ской Федерации… обязательно-
го внесения изменений в указан-
ный закон (о бюджете) в случае 
получения дополнительных до-
ходов)». Здесь, конечно, многое 
будет зависеть от конкретных из-
менений кодекса, но тенденция 
налицо.

По мнению автора, именно ука-
занное системное решение по 
бюджетной классификации сде-
лало возможным постепенный 
отказ от утверждения законом 
о бюджете, а не правительствен-
ными или ведомственными акта-
ми таких приложений к бюдже-
ту, как пообъектное распределе-
ние расходов инвестиционного 
характера, затем распределение 
инвестиций по разделам и под-
разделам функциональной клас-
сификации расходов. А сегодня 
обсуждается возможность исклю-
чения из состава закона о бюдже-
те распределения ассигнований 
по ведомствам и целевым про-
граммам.

Дебатов много — шyм и гам,
Один кpичит: «Я не отдам!»

Дpyгой кpяхтит: «Мы не начнем...»
Вот так yж соpок лет живем.

«ДДТ». 
Песня «Наполним небо  

добротой»

Следующий элемент кодекса, 
пригодный для целей настоящей 

Если нормы кодекса не позволяют 
реализовать желаемые условия 
формирования и исполнения бюджета, 
то изменен должен быть именно 
кодекс, но никак не наоборот.
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статьи, — межбюджетные отно-
шения и межбюджетное регули-
рование.

Прежний кодекс, принятый, кста-
ти, в тот же период, что и Кон-
цепция реформирования меж-
бюджетных отношений в Россий
ской Федерации в 1999–2001 гг., 
имел следующие основные пара-
метры:

основой межбюджетного регу-
лирования, определения доста-
точности и необходимости ока-
зания финансовой помощи явля-
лись минимальные социальные 
стандарты;

порядок предоставления и рас-
чета конкретных размеров фи-
нансовой помощи с целью вырав-
нивания уровня минимальной 
бюджетной обеспеченности оп-
ределялся федеральным законом 
(ст. 135 кодекса-1998);

порядок предоставления и рас-
чет субвенций бюджетам субъ-
ектов Российской Федерации 
определялся специальным фе-
деральным законом либо феде-
ральным законом о федераль-
ном бюджете на очередной фи-
нансовый год;

одновременно с проектом бюд-
жета представлялись основные 
принципы и расчеты по взаимо-
отношениям федерального бюд-
жета и консолидированных бюд-
жетов субъектов Российской Фе-
дерации;

утверждение финансовой по-
мощи происходило последова-
тельно: в одном чтении — общий 
объем, затем — распределение.

Данная система, если изложить 
ее суть буквально в несколь-
ких словах, подразумевала, что 
формирование, распределение 
и предоставление финансовой 
помощи регионам из федераль-
ного бюджета осуществлялись 
строго на основе законодатель-
ных решений, затрагивающих 
весь бюджетный процесс, и на 
законодательно же определен-
ных параметрах необходимых 
и достаточных расходов по каж-
дому субъекту Российской Феде-
рации.

•

•

•

•

•

Кодекс-2010 ставит иные цели 
и, следовательно, формирует дру-
гие задачи для их достижения. 

Основой процесса стала «форма-
лизация» распределения. Причем 
превалирование этой формы над 
содержанием имеет место прак-
тически по всем указанным ранее 
позициям.

Так, сегодня общий размер фи-
нансовой помощи регионам из 
федерального бюджета вообще 
не зависит ни от одного счетного 
параметра. База для определения 
необходимости и достаточности 
поддержки (что обязательно для 
эффективного использования 
бюджетных ресурсов) в форме со-
циальных стандартов исчезла. Со-
ответствующий закон так и не был 
принят.

Нельзя же считать полноценной 
заменой ранее действовавшему 
механизму такое положение ко-
декса: «…общий объем дотаций… 
определяется исходя из не-
обходимости достижения 
минимального уровня рас-
четной бюджетной обеспе-
ченности», а «минимальный 
уровень расчетной бюджет-
ной обеспеченности субъек-

ний во внесенный Правитель-
ством Российской Федерации 
в Государственную думу проект 
распределения дотаций на вы-
равнивание бюджетной обеспе-
ченности субъектов Российской 
Федерации при рассмотрении 
проекта федерального закона 
о федеральном бюджете на оче-
редной финансовый год и пла-
новый период без внесения со-
ответствующих изменений и до-
полнений в методику распреде-
ления указанных дотаций». 

Можно пояснить в целях закреп-
ления материала. Не сегодня за-
втра Государственная дума при-
мет такой вариант кодекса, ко-
торый напрямую запрещает ей 
вносить любые изменения в рас-
пределение финансовой помощи 
субъектам Российской Федера-
ции, если только Правительство 
Российской Федерации не внесет 
(захочет внести) соответствую-
щие изменения в ею же утвержда-
емую методику. Никакого третье-

го пути здесь, строго при-
держиваясь кодекса, найти 
нельзя. В результате дейст
вовать можно, либо сказав 
«да» всему пакету бюджет-
ных норм в соответствую-
щем чтении, либо сказав 

«нет». Но вносить изменения 
даже в распределение средств 
запрещено.

Та же «чудная, новая» схема 
сегодня распространяется не 
только на дотации на вырав-
нивание бюджетной обеспе-

тов Российской Федерации 
с учетом дотаций на вырав-
нивание бюджетной обес-
печенности… определяется 
в порядке, установленном 
Правительством». И далее 
(цитата из ст. 131 кодекса-
2010): «…внесение измене-
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ченности, но и, например, на суб-
сидии. 

Наконец, отказ от пошагового 
рассмотрения: сейчас все без ис-
ключения вопросы формирова-
ния, распределения и предостав-
ления финансовой помощи ре-
шаются в одном чтении, что с про
цедурной точки зрения несколько 
неудобно для принятия содержа-
тельных решений.

Таким образом, можно с уверен-
ностью утверждать, что если в ко-
дексе-1998 парламент мог и обя-
зан был (а значит, нес полную 
ответственность) делать все без 
исключения в сфере межбюд-
жетных отношений, то сегод-
ня может (но не должен) только 
действовать в режиме подтверж-
дения предложений Правитель
ства Российской Федерации.

Но было бы недостаточно ука-
зать только на это «перетягива-
ние каната» полномочий влас-
ти в сфере межбюджетных отно-
шений. В современной редакции 
кодекса появились и иные допол-
нения. Они, в частности, касают-
ся субъектов Российской 
Федерации, доля финансо-
вой помощи в доходах бюд-
жетов которых превосхо-
дит некую установленную 
величину. Автор не считает 
возможным более подроб-
но изложить свою позицию 

относительно целесообразнос-
ти подобной градации регионов, 
непосредственным последствием 
которой является кардинальный 
«отход» от равенства прав регио-
нов во взаимоотношениях с феде-
ральным бюджетом. 

Разве что кажется уместным ут-
верждать, что «доля финансовой 
помощи» для бюджета региона оп-
ределяется с учетом крайне разно-
образного по объему, принципам 
формирования и распределения 
пакета финансовой помощи, ко-
торый для конкретной террито-
рии зависит не только и не столь-
ко от уровня социально-эконо-
мического развития, бюджетной 
обеспеченности, эффективности 
налогово-бюджетной политики, 
сколько от гораздо более баналь-
ного фактора — фактически пре-
доставляемых средств. Иначе го-
воря, практически любой регион 
может стать «нуждающимся в осо-
бых условиях взаимоотношений» 
только и исключительно потому, 
что, например, в доходы его бюд-
жета поступают значительные 
средства на строительство како-
го-нибудь моста.

Новый кодекс устанавлива-
ет, что для указанной кате-
гории регионов становят-
ся обязательными следую-
щие нормы: «подписание 

соглашений с Министерством 
финансов Российской Федера-
ции о мерах по повышению эф-
фективности использования бюд-
жетных средств и увеличению 
поступлений налоговых и нена-
логовых доходов бюджета субъек-
та Российской Федерации», «пред-
ставление… в Министерство фи-
нансов Российской Федерации 
в установленном им порядке до-
кументов и материалов…»

В итоге получается, что парла-
мент сначала установил, что 
любой субъект Российской Феде-
рации может стать «слабым зве-
ном» бюджетной системы, а затем 
передал все функции по приме-
нению к оному «мер воздействия» 
Минфину России без каких-либо 
уточнений, пояснений, ограниче-
ний в части порядка и условий их 
применения.

Кстати, науке совершенно не-
известно, какие именно нормы 
могут быть прописаны в указан-
ных соглашениях в части роста 
налоговых и неналоговых дохо-
дов (кроме, наверное, канониче
ской формулы: «В ответ на наглое 
бесчинство бухгалтера Кукушкин-
да, потребовавшего уплаты ему 
сверхурочных, ответим...»), како-
вы их последствия, как в этих ус-
ловиях будет соблюдаться рав-
ный подход к территориям и так 
далее и тому подобное. Нормы ко-
декса всего лишь говорят, что фи-
нансовая помощь субъектам Рос-
сийской Федерации, получившим 
«черную метку» несбалансирован-
ности, применяется Минфином 
России безо всяких ограничений 
в их содержательной и формаль-
ной части.

Еще одно «дополненьице» отно-
сительно такого новшества, как 
временная финансовая адми-
нистрация. В действующей ре-
дакции кодекса говорится, что 
если (и когда) просроченная за-
долженность бюджета субъекта 
Российской Федерации достиг-
ла некой критической массы, то 
данный регион резко поражает-
ся в правах формирования и ис-
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полнения собственного бюдже-
та. Следует сразу оговориться, 
что объектом внимания с точки 
зрения целей исследования яв-
ляется вовсе не целесообраз-
ность или ущербность данной 
нормы, а только то, что «поря-
док назначения (освобождения 
от должности) главы времен-
ной финансовой администра-
ции, вводимой в субъектах Рос-
сийской Федерации, утвержде-
ния структуры и штатного рас-
писания, а также финансового 
обеспечения деятельности ука-
занной временной финансовой 
администрации устанавливается 
Правительством Российской Фе-
дерации». Это значит, что парла-
мент полностью отказался от за-
конодательного регулирования 
данного конкретного вопроса 
и отдал полномочия на консти-
туционном уровне правительст
ву. Не более и не менее.

Характерно, что действующие 
нормы, позволяющие вводить 
режим внешнего финансового 
управления, то есть буквально по-
шагового согласования налогово-
бюджетной политики проштра-
фившегося региона с Минфином 
России, не используются на прак-
тике, притом что эти изменения 
бюджетного законодательства 
приняты пять лет тому назад и ос-
нований для их применения было 
более чем достаточно.

По мнению автора, причиной 
тому стали вполне прозаичные 
обстоятельства. Во-первых, Мин-
фин России отнюдь не распола-
гает рецептами, инструментами 
и навыками восстановления пла-
тежеспособности регионов. Го-
раздо разумнее было бы предпо-
ложить, что региональные власти 
располагают большими возмож-
ностями для самодиагностики 
и решения данной проблемы. Ни-
чего такого, что не могло бы быть 
реализовано регионом самосто-
ятельно, у Минфина России нет, 
за исключением простого ре-
цепта — выдать дополнитель-
ную финансовую помощь. Это 
ведь гораздо проще и удобнее, 

чем реализовывать свои возмож-
ности в части временной финан-
совой администрации, несмотря 
на то, что гораздо затратнее для 
бюджета.

Другое обстоятельство заключа-
ется в том, что для сокращения 
размеров просроченной задол-
женности необходимо идти на 
самые непопулярные меры, за-
ключающиеся в первую очередь 
в сокращении бюджетных рас-

ходов. Если бы Минфин России 
ввел внешнее финансовое уп-
равление в конкретном регионе, 
то уже именно он нес бы ответ
ственность за сокращение соци-
альных расходов, отмену и опти-
мизацию льгот, пособий, заработ-
ной платы. И зачем это данному 
ведомству нужно?

Сначала ему тяжело стало 
пробыть целый день одетым, 

потом он ленился
обедать в гостях, кроме коротко 

знакомых, больше холостых 
домов, где можно

снять галстук, расстегнуть 
жилет и где можно даже 

«поваляться» или соснуть
часок.

Вскоре и вечера надоели ему: 
надо надевать фрак, каждый 

день бриться.
Вычитал он где-то, что только 

утренние испарения полезны,  
а вечерние

вредны, и стал бояться сырости.

И. Гончаров. «Обломов»

Следующая подтема — бюджет-
ные инвестиции и целевые про-
граммы. Здесь, как говорится, 
«самый сок», «концентрат» изме-
нения прав и обязанностей пред-
ставительных и исполнительных 
органов власти в свете бюджетно-
го законодательства.

Для большей наглядности данные 
вопросы представлены в форме 
таблицы. 

Давайте оценим эту таблицу. 

В соответствии с кодексом-1998 
парламент рассматривал и при-
нимал решения (важная оговор-
ка — формально) практически по 
всем вопросам, связанным с рас-
ходами инвестиционного харак-
тера.

Парламент оценивал эффектив-
ность реализации целевых про-
грамм, утверждал новые, под-
тверждал действующие, пре-
кращал другие программы. Пе-
речень объектов капитального 
строительства утверждался в со-
ставе закона о бюджете, а сам пе-
речень являлся неотъемлемой 
частью рассмотрения проекта 
федерального бюджета в Госу-
дарственной думе.

Эта система, кстати, напрочь ис-
ключала проблему, о необхо-
димости решения которой «так 
долго говорили большевики». 
Речь идет о возможности заклю-
чения долгосрочных контрак-
тов, но только основанием для 
их заключения были законода-
тельные решения, а не норма-
тивно-правовые акты и просто 
разовые поручения Правитель
ства или Президента Российской 
Федерации.

Именно «схема 1998 года» позво-
ляла осуществлять полноценную, 
настоящую, а не условную сред-
не- и долгосрочную бюджетную 
политику, поскольку эти «длин-
ные» бюджетные обязательства 
утверждались законом, который 
при прочих равных условиях все 
же «понадежнее будет», чем пра-
вительственные решения.

Правительство может в любое 
время и на любом основании 
изменить содержание адресной 
инвестиционной программы и любой 
федеральной целевой программы.
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Отдельные положения Бюджетного кодекса Российской Федерации, регулирующие вопросы бюджетных инвестиций и федеральных целевых программ

Сегодня ситуация изменилась до 
неузнаваемости. Парламент не 
имеет права вмешиваться ни в под-
готовку, ни в реализацию долго-
срочных программ, не имеет ни 
проекта, ни готовой адресной 
инвестиционной программы 
(до того, как ее уже после приня-
тия бюджета утвердит правитель

ство3). Он подтверждает бюджет-
ные ассигнования на програм-
мы и инвестиции, предлагаемые 
правительством, притом что пра-
вительство может в любое время 
и на любом основании изменить 
содержание адресной инвестици-
онной программы и любой феде-
ральной целевой программы.

Более того, именно кодекс до-
пустил образование резервного 
по своей сути фонда — Инвести-
ционного фонда Российской Фе-
дерации, в отношении которо-
го парламент правомочен при-
нимать исключительно решения 
об объеме перечисления средств 
в данный фонд в очередном фи-

Редакция 1998 г. Действующая редакция

Долгосрочные целевые программы разрабатываются органом 
исполнительной власти и подлежат утверждению соответствующим 
законодательным (представительным) органом

Долгосрочные целевые программы (подпрограммы) утверждаются 
Правительством Российской Федерации.
Бюджетные инвестиции в объекты капитального строительства за счет 
средств федерального бюджета осуществляются в соответствии с феде-
ральной адресной инвестиционной программой, порядок формирования 
и реализации которой устанавливаются Правительством Российской 
Федерации

Долгосрочная целевая программа, предлагаемая к утверждению  
и финансированию за счет бюджетных средств, должна содержать:
– технико-экономическое обоснование;
– прогноз ожидаемых социально-экономических (экологических) 
результатов реализации указанной программы;
– наименование заказчика;
– сведения о распределении объемов и источников финансирования

Сроки реализации долгосрочных целевых программ определяются 
Правительством Российской Федерации.
Порядок принятия решений о разработке долгосрочных целевых про-
грамм и их формирования и реализации устанавливается нормативными 
правовыми актами Правительства Российской Федерации.
Объем бюджетных ассигнований на реализацию долгосрочных целевых 
программ утверждается законом о бюджете… в соответствии с норма-
тивным правовым актом Правительства Российской Федерации.
Правительством Российской Федерации может быть принято решение  
о сокращении бюджетных ассигнований на реализацию программы или  
о досрочном прекращении ее реализации

Правительство Российской Федерации вносит проект федерального 
закона о федеральном бюджете одновременно со следующими 
документами и материалами:
– проектами федеральных целевых программ и федеральных про-
грамм развития регионов;
– проектом федеральной адресной инвестиционной программы;
– проектом программы приватизации государственных и муници-
пальных предприятий

Проект федерального закона о федеральном бюджете на очередной 
финансовый год вносится одновременно со следующими документами  
и материалами:
– отчетами о реализации долгосрочных целевых программ;
– федеральной адресной инвестиционной программой2

Проекты федеральных целевых программ, намечаемых к финан-
сированию за счет средств федерального бюджета, должны быть 
представлены в Государственную думу одновременно с проектом 
федерального закона о федеральном бюджете.
В проектах федеральных целевых программ, впервые предлагае-
мых для утверждения и финансирования за счет средств федераль-
ного бюджета, указываются технико-экономическое обоснование, 
объем финансирования, расписание объемов финансирования на 
последующие финансовые годы, ожидаемые социально-экономи-
ческие результаты.
В проектах федеральных целевых программ, финансирование 
которых требуется прекратить, указываются причины прекращения 
финансирования

Отсутствует как класс

Отсутствует как класс Инвестиционный фонд Российской Федерации — часть средств феде-
рального бюджета, подлежащая использованию в целях реализации 
инвестиционных проектов, осуществляемых на принципах государствен-
но-частного партнерства.
Порядок формирования и использования бюджетных ассигнований 
Инвестиционного фонда Российской Федерации устанавливается 
Правительством Российской Федерации

Отсутствует как класс Управление средствами Резервного фонда и Фонда национального 
благосостояния осуществляется Министерством финансов Российской 
Федерации в порядке, установленном Правительством Российской 
Федерации
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нансовом году, но никоим обра-
зом не обладает правом установ-
ления, регулирования и даже по-
лучения информации об отбо-
ре финансируемых за счет него 
(фонда) проектов, об условиях 
их финансирования, о масштабах 
принимаемых в рамках Инвести-
ционного фонда Российской Фе-
дерации долгосрочных расход-
ных обязательств. Иначе говоря, 
и здесь правительство принима-

ет решения, финансовое обеспе-
чение которых никоим образом 
не зависит от позиции законода-
телей.

Так же автор склонен оценивать 
и «суверенные» Резервный фонд 
и Фонд национального благосо-
стояния — детализация управле-
ния огромными средствами этих 
фондов на уровне закона отсутс-
твует. То же самое в полной и даже 
большей мере относится к систе-
ме вывода бюджетных средств из 
сферы действия кодекса. Имеет-
ся в виду создание госкорпора-
ций и государственной компа-
нии «Российские автомобиль-
ные дороги». В отношении дан-
ных «пользователей» бюджетных 
ресурсов кодекс не регулиру-
ет вообще ничего, а законодате-
ли реализуют свои права и обя-
занности (что крайне важно) ис-
ключительно как участники со-
вещательных органов подобных 
структур (наблюдательных, по-
печительских советов) либо как 
пользователи официальной от-
четности. В ту же «копилку» по-
падают, например, и особые эко-
номические зоны.

Наиболее характерными поло-
жениями кодекса, отражающи-

ми то, как изменилась система 
взаимных прав и обязанностей 
в бюджетном процессе между 
парламентом и Государственной 
думой, являются вопросы про-
цедуры рассмотрения проекта 
бюджета. 

Так, ранее чтений было четыре, 
и каждое из них несло собствен-
ную полезную нагрузку — общие 
параметры, укрупненные пози-

ции, детализацию, в том числе 
распределение финансовой по-
мощи по отдельным субъектам 
Российской Федерации, тексто-
вые статьи. Сейчас — три, и есть 
только два возможных этапа — 
принятие общих параметров 
(в режиме «да/нет») и утвержде-
ние всех без исключения значи-
мых положений законопроекта. 
Кроме того, сократились сроки 
рассмотрения проекта федераль-
ного бюджета в Государственной 
думе, что весьма симптоматично 
с точки зрения стремления зако-
нодателей ограничить собствен-
ную работу над важнейшим зако-
нопроектом.

Далее. Кодекс-1998 обязывал 
Правительство Российской Фе-
дерации вносить проект феде-
рального бюджета не позднее 
15 августа текущего года. Затем 
срок был перенесен на 26 авгус-
та. И вот совсем недавно прави-
тельство получило «указание» 
о внесении проекта бюджета 
в парламент «не позднее 1 сен-
тября текущего финансового 
года». Это последнее положе-
ние в июне 2010 г. прошло пер-
вое чтение и будет (к сожале-
нию, гарантированно) принято 
в целом4.

Правительство в пояснительной 
записке указывает, что считает 
необходимым обеспечить более 
поздние сроки внесения проек-
та бюджета в парламент «в целях 
повышения эффективности про-
цесса формирования проектов 
бюджетов… возможности более 
тщательно проработать проекти-
ровки основных характеристик 
и бюджетных ассигнований фе-
дерального бюджета».

Здесь автор считает целесообраз-
ным отметить, что замена тща-
тельной работы над проектом 
бюджета в парламенте аналогич-
ной процедурой в правительст
ве представляется недостаточно 
обоснованной. Утрируя, можно, 
конечно, сказать, что при прочих 
равных условиях, чем позднее со-
ставляется любой прогноз отно-
сительно прогнозируемого пери-
ода, тем он точнее. 

Однако, во-первых, если следо-
вать этой логике, то самым точ-
ным был бы проект закона о бюд-
жете на очередной год, внесен-
ный уже после завершения дан-
ного календарного периода. 

Во-вторых, учитывая объективно 
сложившуюся структуру эконо-
мики России, «нефтегазовую ли-
хорадку» федерального бюджета, 
а также обособление доходов от 
нефти и газа, реальная польза от 
более поздних сроков внесения 
бюджета в Государственную думу 
будет ничтожна. 

В-третьих, «сжимание» сроков 
рассмотрения законопроекта 
в парламенте ставит под сомне-
ние «тщательную проработку», 
поскольку (в идеале) именно на 
этом этапе должны быть выявле-
ны потенциальные ошибки про-
екта бюджета, определена доста-
точность и необходимость про-
граммы и условий заимствова-
ний, бюджетных ассигнований, 
что обеспечивается публичнос-
тью, прозрачностью процесса, 
наличием возможности для са-
мого широкого круга экономиче
ских и политических субъектов 

Сократились сроки рассмотрения 
проекта федерального бюджета 
в Государственной думе, что 
симптоматично с точки зрения 
стремления законодателей ограничить  
собственную работу над важнейшим  
законопроектом.
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высказать и обосновать свои пред
ложения.

В новой редакции кодекса (в от-
личие от более ранней) отсут
ствует и обязательность учета 
мнений отраслевых комитетов 
Государственной думы при рас-
смотрении соответствующих 
разделов расходов федерально-
го бюджета. Если ранее несогла-
сованные между «отраслевым» 
комитетом и комитетом по бюд-

жету поправки в законопроект 
подлежали обязательному отдель
ному рассмотрению на пленар-
ном заседании Государственной 
думы (ст. 206 кодекса-1998), то 
сегодня Комитет Государствен-
ной думы по бюджету и налогам 
рассматривает мнение отрасле-
виков исключительно в академи-
ческих целях.

Однако, как было сказано выше, 
сейчас эти аргументы имеют ис-
ключительно умозрительный ха-
рактер.

В условиях, когда кодекс «отре-
зал» у парламента значительную 
часть полномочий, казалось бы, 
единственным альтернативным 
механизмом, позволяющим за-
конодателям хотя бы частичного 
контролировать формирование 
и исполнение федерального бюд-
жета, была бы мощная и резуль-
тативная работа Счетной палаты 
Российской Федерации — основ-
ного «силового органа» предста-
вительной власти.

На деле все вышло иначе и не 
в последнюю очередь потому, что 
законодатели сами отказались 
от исключительного права фор-
мирования аудиторского соста-

ва Счетной палаты Российской 
Федерации, передав право отби-
рать кандидатов на эти должнос-
ти Президенту Российской Феде-
рации. В самое ближайшее время 
данный вопрос также будет за-
крыт, а парламентский контроль, 
по всей видимости, зарыт в воро-
хе «нулевых чтений», «трехсто-
ронних групп» и прочих подменя-
ющих ответственную законода-
тельную работу фальшивых инст
рументов принятия решений.

Так, в соответствии с Програм-
мой повышения эффективности 
бюджетных расходов на период 
до 2012 г. правительство пред-
лагает лишить Счетную палату 
Российской Федерации функ-
ций по предварительному и те-
кущему контролю, передав их 
контрольным органам исполни-
тельных органов власти. Счет-
ной палате остается, таким об-
разом, «аудит законности, бюд-
жетной отчетности и эффектив
ности».

Это значит, что парламент смо-
жет (при реализации этих ини-
циатив) получать результаты кон-
трольных мероприятий Счетной 
палаты Российской Федерации 
не на этапе подготовки решений, 
не на этапе их реализации, а толь-
ко и исключительно в форме от-
четов об уже состоявшихся ме-
роприятиях. В современной Рос-
сии такой парламентский конт-
роль на практике будет означать, 
что выявленные растраты, на-
рушения, крайняя неэффектив-
ность и ошибочные действия 
в части планирования и исполь-
зования бюджетных средств и го-
сударственного имущества будут 
рассматриваться скорее всего 
уже после того, как лица, ответст

Законодатели в рамках Бюджетного 
кодекса фактически отказались  
от осуществления законотворческих 
функций, касающихся 
аккумулирования, распределения  
и использования бюджетных средств. 

венные за допущенные ошибки, 
перейдут на работу в иную сферу. 
Здесь, как говорится, «либо ишак, 
либо падишах».

Если в кодексе-1998 было пропи-
сано, что при рассмотрении отче-
та об исполнении федерального 
бюджета на заседании Государс-
твенной думы обязателен доклад 
Генерального прокурора Россий-
ской Федерации, то в действую-
щем кодексе говорится только 
о том, что председатель Государ
ственной думы может принять ре-
шение о необходимости подоб-
ного доклада.

Исключительно широко, до допу-
щенных природой современной 
политической жизни пределов 
выросли и возможности минист-
ра финансов вносить изменения 
в сводную бюджетную роспись 
вне всякой зависимости от по-
ложений закона о федеральном 
бюджете. Так, министр может «до-
бавить и убавить» (а может и не 
пользоваться этим правом) в слу-
чае, если ассигнования недоста-
точны для исполнения публич-
ных нормативных обязательств, 
для изменения состава или пол-
номочий главных распорядите-
лей бюджетных средств, для пе-
рераспределения бюджетных ас-
сигнований между текущим фи-
нансовым годом и плановым 
периодом, экономии по исполь-
зованию бюджетных ассигно-
ваний, получения дополнитель-
ных межбюджетных трансфер-
тов и поступлений от физических 
и юридических лиц, для проведе-
ния реструктуризации государст
венного долга, размещения бюд-
жетных средств на банковских 
депозитах. Министр финансов 
Российской Федерации (также 
единоличным решением) может 
менять роспись в случае выплат 
по долговым обязательствам за 
счет средств Резервного фонда 
и в случае неполного освоения 
кредитов международных фи-
нансовых организаций.

Таким образом, сравнение ре-
альных полномочий (строго по 
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кодексу) парламента и минист-
ра финансов Российской Феде-
рации может дать вполне адек-
ватную картину трансформации 
Бюджетного кодекса Российской 
Федерации с момента его приня-
тия до сего дня.

полнительная власть, 
«попробовавшая» 

в последние го- 
ды преимуще

ства своего 
нового поло-
жения, смог-
ла бы от них 
отказаться. 

Законодатели 
в рамках Бюджет-

ного кодекса факти-
чески отказались от осуществле-
ния законотворческих функций, 
касающихся аккумулирования, 
распределения и использования 
бюджетных средств, и это факт, 
а не рабочая гипотеза.

Несмотря на многие громкие 
кампании Правительства Рос-
сийской Федерации, относящие-
ся к «бюджетной реформе», в ко-
дексе эволюции регулирующих 
норм не наблюдается. Ведь эво-
люция — это движение от про-

стого к сложному, от амебы к поз-
воночному и так далее. Здесь же 
парламент отрастил себе вместо 
имевшихся к концу 1990-х годов 
рабочих органов псевдоподии, 
отказавшись от участия в бюд-
жетном процессе, а значит, и от 
ответственности.

Представляется, что действую
щий порядок формирования 
и рассмотрения бюджета, а также 
грядущие перемены в сфере пар-
ламентского контроля означа-
ют, что для парламента вся эта 
сфера деятельности будет яв-
ляться «игрой вслепую», когда 
единственно возможным объ-
ектом приложения сил будет оз-
накомительная работа с отче-
тами и пояснительными запис-
ками, представляемыми испол-
нительными органами власти. 
«Нулевое чтение», совместные 
рабочие группы с точки зрения 
права ничтожны, это выкидыши 
нормального законотворчест
ва, а не «высокоэффективная 
форма взаимодействия с прави-
тельством».

Еще один простой факт. В ко-
дексе 1998 г. слово «правитель
ство» повторяется 118 раз, «Мин-
фин» — 42 раза. В современной 
редакции закона соответствен-
но 202 и 96 раз. 	 эс
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Примечания
1. Оценка реальных изменений 

выходит за рамки настоящего ис-
следования.

2. Данная норма ни разу не была 
реализована на практике, ее вступ-
ление в силу регулярно откладыва-
ется соответствующими поправка-
ми в кодекс.

3. В 2010 г. право на утверж-
дение передано от Правительства 
Российской Федерации Минэконом-
развития России.

4. Проект федерального закона 
«О внесении изменений в Бюджет-
ный кодекс Российской Федерации 
в части уточнения сроков составле-
ния, рассмотрения и утверждения 
проектов бюджетов и отчетов об их 
исполнении».

номочия в сфере бюджетной по-
литики в обозримой перспекти-
ве не будут возвращены предста-

вительным органам власти. 
Возможности «решать во
прос» слишком заманчивы, 
привлекательны, чтобы ис-

Сорок душ посменно 
воют –

Раскалились добела,
Во как сильно 

беспокоят
Треугольные дела!

Все почти с ума 
свихнулись –

Даже кто безумен был, 
И тогда главврач Маргулис

Телевизор запретил.

В. Высоцкий.  
«Письмо в редакцию 

телевизионной передачи 
„Очевидное — невероятное“  

из сумасшедшего дома  
с Канатчиковой дачи»

Автор, основываясь на практиче
ском опыте, считает возможным 
предположить, что полученные 
правительством или, что вернее, 
отданные ему парламентом пол-




