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Современные преобразования бюджетных
отношений в Российской Федерации вышли за
рамки традиционного понимания бюджетной
системы, содержащегося в Бюджетном кодексе
Российской Федерации (БК РФ) и воспроиз!
веденного во всех учебниках по финансам и бюд!
жету. Определение бюджетной системы как ос!
нованной на экономических отношениях и го!
сударственном устройстве, регулируемой зако!
нодательством Российской Федерации совокуп!
ности бюджетов публично!правовых образова!
ний и государственных внебюджетных фондов
дает одностороннее представление о ее струк!
туре, акцентируя внимание на межбюджетных
отношениях системы. Объяснением столь огра!
ниченного толкования бюджетной системы яв!
ляется тот факт, что для Российской Федера!
ции организация межбюджетных отношений
долгие годы являлась критически важной сфе!
рой государственного регулирования с точки
зрения сохранения целостности страны. В на!
стоящее время российская государственность
поддерживается рядом политических институ!
тов, а межбюджетные отношения для выхода на
новый уровень развития должны получить им!
пульс от иных сфер бюджетных отношений.

При определении бюджетной системы как
совокупности бюджетов публично!правовых
образований формой связи между ними явля!
ются межбюджетные трансферты, которые сле!
дует рассматривать как расходы бюджета од!
ного публично!правового образования и дохо!
ды бюджета публично!правового образования
другого уровня. В свою очередь, каждый уро!
вень бюджетной системы может быть представ!
лен в виде ее подсистемы, предметом отноше!
ний в которой становятся доходы и расходы
бюджета, а субъектом – публично!правовое об!
разование и действующие от его имени органы
власти и управления как участники бюджетной
деятельности.
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В связи с этим требуется сделать два уточ!
нения: выяснить содержание понятия «бюджет!
ная деятельность» и раскрыть полномочия каж!
дого из участников бюджетных правоотноше!
ний на стадии исполнения бюджета, где и осу!
ществляется бюджетная деятельность через
движение денежных потоков.

Содержание деятельности как специфичес!
кой формы отношения человека к внешнему
миру состоит в целенаправленном его преобра!
зовании в соответствии с интересами людей.
Главными отличительными чертами одного
вида деятельности от другого являются субъект
и объект, взаимодействие которых приводит к
специфическому результату.

Основные признаки бюджетной деятельно!
сти состоят в следующем:

– ее участниками являются публично!пра!
вовые образования, реализующие свои право!
мочия собственников на соответствующий
бюджет;

– взаимоотношения между публично!пра!
вовыми образованиями разных уровней по по!
воду межбюджетных трансфертов формируют
горизонтальный контур бюджетной системы;

– правомочием распоряжения бюджетны!
ми средствами наделены главные распоряди!
тели бюджетных ассигнований (ГРБС), осуще!
ствляющие распорядительскую деятельность
по организации их распределения между под!
ведомственными бюджетополучателями;

– правомочие пользования бюджетными
средствами в общественном секторе экономики
реализуют бюджетные учреждения, организуя
производство общественных благ;

– взаимоотношения между главными рас!
порядителями бюджетных ассигнований и бюд!
жетными учреждениями каждого публично!
правового образования формируют вертикаль!
ный контур бюджетной системы, в рамках ко!
торого цели бюджетной политики переводятся
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в практические действия по их достижению.
Бюджетную деятельность во всем многооб!

разии ее проявлений следует рассматривать как
структурирующий фактор, соединяющий эле!
менты бюджетной системы в единое целое по!
средством движения денежных потоков в виде
доходов и расходов бюджетов. В качестве струк!
турных единиц бюджетной системы могут быть
выделены две группы отношений: между пуб!
лично!правовыми образованиями по поводу
бюджетного регулирования, реализации пол!
номочий в рамках совместного ведения и деле!
гированных полномочий через механизм меж!
бюджетных трансфертов (на рисунке – МБТ);
между ГРБС и бюджетными учреждениями
каждого публично!правового образования по
поводу распределения и использования бюд!

жетных средств в целях производства обще!
ственных благ (рисунок 1).

Представляется, что такое понимание бюд!
жетной системы наиболее полно отражает ее
пространственно!функциональную структуру,
тогда как в традиционном понимании бюджет!
ной системы присутствует только ее простран!
ственная подсистема. Функциональная струк!
тура бюджетной системы, с одной стороны, яв!
ляется производной от ее пространственной
структуры, с другой стороны, будучи рассредо!
точенной в федеративном государстве на трех
уровнях публично!правовых образований, не!
сет в себе единые свойства организации пред!
метно разнородной бюджетной деятельности.
Принципиально важным объединяющим эле!
ментом бюджетной деятельности всех публич!

но!правовых образований явля!
ется ее объект, под которым сле!
дует понимать денежные сред!
ства, поступившие в бюджет и
распределяемые в соответствии
с законом. В таком качестве
бюджетные средства теряют
свои отличительные признаки,
а главным содержанием бюд!
жетной деятельности становит!
ся сохранение ценности денег с
учетом фактора времени, что
предполагает сокращение пери!
ода от момента их зачисления на
счет бюджета до расходования.

Качественные характерис!
тики бюджетные средства при!
обретают как предмет бюджет!
ной деятельности, проявляясь
во всем многообразии своих
форм – как доходы и расходы
бюджета, а также как конкрет!
ные виды доходов и расходов.
В свою очередь, названные две
формы существования бюд!
жетных средств характеризу!
ются существенными отличия!
ми. Доходы и расходы следует
рассматривать как институты
публичных отношений и как
способ связи во взаимодей!
ствии государства с другими
субъектами финансовой систе!
мы – коммерческими организа!
циями, домохозяйствами и
организациями финансовогоРисунок 1. Бюджетная система федеративного государства
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рынка. Превращение налогов в доходы бюд!
жета, а расходов бюджета в общественные бла!
га происходит как раз на границе секторов, что
не только фиксирует факт идентификации
каждого из институтов с определенным мак!
роэкономическим агентом, но и обеспечивает
воспроизводство экономических отношений с
неизменным числом субъектов экономической
системы. Структура экономической системы
получает предпосылки, исходящие в данном
случае от государства, для сохранения своей
устойчивости, постоянно проверяемой на проч!
ность многообразными и изменяющимися ре!
гулятивными нормами.

Используя терминологию Дж. Серла, до!
ходы и расходы бюджета можно определить как
конститутивные институты: «Конститутивные
правила не регулируют, а скорее конструиру	
ют само поведение, которое ими регулирует!
ся, поскольку действия, согласующиеся со зна!
чительным числом правил, и составляют рас!
сматриваемое поведение», тогда как «регуля!
тивные правила регулируют действия, кото!
рые могут происходить независимо от прави!
ла» [1, с. 14]. Регулятивные институты соотно!
сятся с разными видами доходов и расходов
бюджета, через которые только и могут про!
явиться доходы и расходы бюджета как кон!
ститутивный институт.

Упорядоченность бюджетной системы дос!
тигается посредством двух форм взаимосвязей
между ее субъектами: для бюджетных отноше!
ний между публично!правовыми образования!
ми характерна координация деятельности; бюд!
жетные отношения между ГРБС и бюджетны!
ми учреждениями осуществляются через связи
подчинения.

Специфика связей координации между
коллективами людей или социальными систе!
мами, по мнению В.Н. Спицнаделя, состоит в
том, что «они опосредуются целями, которые
преследует каждая из сторон взаимодействия.
В рамках этого типа связей можно различать
кооперативные и конфликтные связи» [2, с. 136].
Координация распределения межбюджетных
трансфертов между публично!правовыми об!
разованиями характеризуется и конфликтно!
стью, и кооперативностью. Конфликтность
исходит и от доноров, и от реципиентов: пер!
вые протестуют против чрезмерного, по их
мнению, изъятия доходов их налогового потен!
циала в пользу координирующего центра; вто!
рые настаивают на увеличении объема пере!

распределяемых средств в их пользу ввиду не!
равномерности исторически сложившегося на!
логового потенциала территорий. Инициати!
ва развития кооперации исходит от публично!
правового образования, разрабатывающего
механизм организации межбюджетных транс!
фертов, в создание которого вовлекаются и
доноры, и реципиенты.

В зависимости от степени реализации по!
ставленных целей при распределении межбюд!
жетных трансфертов преобладают кооператив!
ные или конфликтные связи, что влияет на ус!
тойчивость бюджетной системы по вертикали
отношений – между публично!правовыми об!
разованиями. Реализация целевых программ
также нередко требует объединения усилий ор!
ганов власти публично!правовых образований
разных уровней. Поэтому развитие программ!
но!целевого метода бюджетного планирования
может рассматриваться как наиболее эффек!
тивное направление организации бюджетных
отношений, укрепляющее бюджетную систему
страны. Этот метод следует распространить на
широкий круг вопросов по реализации поло!
жений докладов субъектов бюджетного плани!
рования о результатах и основных направле!
ниях деятельности на основе заключения согла!
шений с субъектами РФ, а последние, в свою
очередь, – с муниципальными образованиями.
Развитие такого формата кооперативных свя!
зей между публично!правовыми образования!
ми требует расширения программного метода
в реализации полномочий органов власти и
управления, что особенно важно для реализа!
ции делегированных полномочий и полномо!
чий совместного ведения.

Связям координации в большей мере со!
ответствует понятие «отношения между рав!
ноправными субъектами», предполагающее
отсутствие соподчинения. В данном случае эти
отношения понимаются именно в таком смыс!
ле, поскольку по своему статусу каждый уро!
вень публично!правовых образований облада!
ет самостоятельностью в пределах закреплен!
ных за ним предметов ведения. Однако в лю!
бом государстве равенство разноуровневых
публично!правовых образований относитель!
но хотя бы в силу верховенства законов, при!
нятых на высшем уровне. Поэтому чем более
сильны кооперативные связи между публич!
но!правовыми образованиями, тем, при про!
чих равных условиях, выше упорядоченность
бюджетной системы.

Балтина А.М. Развитие пространственно�функциональной структуры...
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Упрочение степени ее упорядоченности
обеспечивается также развитием связей подчи!
нения, которые существуют во взаимоотноше!
ниях между ГРБС и бюджетополучателями.
Отношения подчинения шире явления подве!
домственности, которое в БК РФ определено в
качестве принципа организации бюджетной
системы. Принцип подведомственности расхо!
дов бюджета является производным от отноше!
ний собственности, от распределения правомо!
чий собственника, что определяет степень под!
чинения, которое может рассматриваться как
условие организации бюджетной деятельности
по созданию общественных благ. Объектом бюд!
жетной деятельности в данном случае могут
быть только расходы бюджета, организация
расходования которых полностью регулирует!
ся нормами бюджетного права.

Структурный состав бюджетной системы
диктует необходимость разграничения принци!
пов ее организации из числа тех, которые опре!
делены в БК РФ. Часть принципов имеет отно!
шение к организации ее пространственной под!
системы: принципы единства; разграничения
доходов, расходов и источников финансирова!
ния дефицитов бюджетов между бюджетами
бюджетной системы РФ; самостоятельности
бюджетов; равенства бюджетных прав субъек!
тов РФ, муниципальных образований; полно!
ты отражения доходов, расходов и источников
финансирования дефицитов бюджетов; сбалан!
сированности бюджета. Другая часть принци!
пов обеспечивает организацию функциональ!
ной составляющей бюджетной системы: прин!
ципы результативности и эффективности ис!
пользования бюджетных средств; адресности и
целевого характера бюджетных средств; подве!
домственности расходов бюджетов. Остальные
принципы из приведенных в БК РФ – общего
(совокупного) покрытия расходов бюджетов;
достоверности бюджета; единства кассы; про!
зрачности (открытости) – следует отнести к
бюджетному процессу как деятельности орга!
нов власти и управления в течение бюджетного
цикла, обеспечивающей реализацию регуля!
тивных норм в бюджетных правоотношениях.
Причем последний принцип имеет отношение
к форме организации в демократическом обще!
стве политического процесса и собственно бюд!
жетной деятельности, проявляющейся через
движение средств бюджета.

Исходя из изложенного, бюджетную систе!
му следует определить как пространственно!

функциональную систему, в которой координа!
ция бюджетной деятельности между публично!
правовыми образованиями дополняется взаи!
модействием ГРБС и бюджетополучателей на
основе подчинения с целью создания обществен!
ных благ.

Однако современный статус бюджетных
учреждений выходит за рамки бюджетного пра!
ва, поскольку учреждению дано право зараба!
тывать и администрировать доходы от оказа!
ния платных услуг и иной приносящей доход
деятельности1. БК РФ регламентирует финан!
совые вопросы этого аспекта деятельности бюд!
жетных учреждений лишь в незначительной
степени: ст. 41 относит к неналоговым доходам
бюджета доходы от использования и продажи
имущества, находящегося в государственной
или муниципальной собственности, и от плат!
ных услуг, оказываемых бюджетными учрежде!
ниями. Вопрос об использовании информации
об этих доходах, а также о средствах безвозмезд!
ных поступлений и иной приносящей доход де!
ятельности при составлении, утверждении, ис!
полнении бюджета и составлении отчетности о
его исполнении так и не решен на законодатель!
ном уровне.

Законодатель, сформулировав названные
положения в п. 5 ст. 41 БК РФ, предполагал, что
правовой режим внебюджетных доходов бюд!
жетных учреждений с точки зрения процедур
бюджетного процесса не должен отличаться от
иных неналоговых доходов бюджета. Однако эта
норма оказалась не подкрепленной нормами,
определяющими правовой режим расходования
этих средств бюджетными учреждениями. В от!
ношении доходов от аренды имущества, находя!
щегося в государственной или муниципальной
собственности, вопрос решен в пользу публич!
но!правого образования, в бюджет которого за!
числяются средства без права их возврата бюд!
жетному учреждению. В отношении доходов от
платных услуг режим расходования этих средств
должен быть иным по сравнению с доходами от
аренды имущества, поскольку бюджетное учреж!
дение, заключив договор с получателем услуг,
приняло на себя обязательство по их оказанию.
Его нельзя назвать бюджетным, хотя принято
оно бюджетным учреждением. Поэтому зачисле!
ние внебюджетных средств бюджетных учреж!
дений в доходы бюджета и нераспространение
на них правового режима расходования бюджет!
ных средств означает размывание институтов
доходов и расходов бюджета.

Экономические науки
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Тогда смысл зачисления этих доходов на
счета бюджета может состоять только в том,
чтобы учесть их и определить истинные разме!
ры общественного сектора экономики, финан!
сируемого как за счет средств бюджета, так и за
счет внебюджетных источников. Этот вопрос
был поставлен Федеральным казначейством в
конце 90!х годов и имел под собой именно эту
практическую задачу, поскольку государство
хотело знать объемы внебюджетного финанси!
рования общественного сектора экономики,
чтобы в дальнейшем принять управленческие
решения.

Представляется, что принятие закона о пе!
реводе части бюджетных учреждений со смет!
ного финансирования на субсидирование госу!
дарственных заданий будет означать приведе!
ние формы отношений по производству обще!
ственных благ в соответствии с реально сложив!
шимся содержанием этих отношений путем из!
менения норм права. Вопрос в том, достаточны
ли эти изменения для достижения целей бюд!
жетирования, ориентированного на результат?

Расширение самостоятельности бюджетных уч!
реждений за счет снятия административных
функций с казначейства (санкционирование
расходов) и с ГРБС (утверждение сметы расхо!
дов) может оцениваться как позитивный вклад
в увеличение ответственности руководителей
учреждений за использование бюджетных
средств. Однако этот аспект расширения само!
стоятельности должен найти адекватное под!
крепление ответственностью за качество обще!
ственных услуг, стандарты оказания которых
должны быть установлены ГРБС. В настоящее
время они заданы требованиями к условиям
предоставления общественных услуг, что в не!
которой степени позволяет ГРБС контролиро!
вать процесс их оказания. Для экономии расхо!
дов и повышения качества услуг процессный
подход имеет несомненные перспективы при за!
интересованном участии бюджетных учрежде!
ний, расширение самостоятельности которых
должно быть подкреплено инициативной рабо!
той по достижению непосредственных и конеч!
ных результатов деятельности.

19.04.2010
1 Счетная палата РФ, проведя проверку исполнения Федерального закона «О федеральном бюджете на 2007 год» и анализ

бюджетной отчетности об исполнении федерального бюджета за 2007 год Рособразованием, констатировала увеличение
в валюте сводного баланса Рособразования источников по приносящей доход деятельности с 22,5% на 1 января 2007 года
до 24,8% на 1 января 2008 года. В 2007 году доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности,
полученные учреждениями Рособразования (133587426,4 тыс. рублей), в общем объеме финансовых ресурсов системы
Рособразования составили 37,5% [3]. Если же учесть, что расходы на финансирование деятельности подведомственных
учреждений были предусмотрены Рособразованию в объеме 131428188,0 тыс. рублей, а исполнены в сумме 130970430,5
тыс. рублей, то доля доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности составит более 50%.

Балтина А.М. Развитие пространственно�функциональной структуры...
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Baltina A.M.
Development of spatial�functional structure of a budget system
In this article the author suggests her own interpretation of the concept “budget system”, marks out its spatial

and functional subsystems on the base of differentiation of the subject of budget activity, establishes the forms
of subjects’ interaction in every subsystem and determines priority connections for development of budget
system.
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