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Обоснование показателей финансовых пла-
нов осуществляется в рамках финансового про-
гнозирования, которое понимается как опираю-
щаяся на определенную научно-методологичес-
кую базу деятельность по определению возмож-
ного объема финансовых ресурсов и потребнос-
ти в них в прогнозируемом периоде для реали-
зации целей государственной политики. Финан-
совое прогнозирование можно рассматривать как
необходимый элемент и первоначальный этап в
процессе финансового планирования. На прак-
тике итогом процесса прогнозирования является
справочная информация - база для осуществле-
ния финансового планирования. Результаты же
государственного финансового планирования
оформляются в виде плана - документа, кото-
рый утверждается нормативным правовым ак-
том (законом, приказом) и показатели которого
носят характер целевых установок.

Финансовый прогноз разрабатывается с уче-
том необходимости достижения целей финансо-
вой политики государства и исходя из различ-
ных сценарных условий социально-экономичес-
кого развития. Одним из основных документов
системы стратегического планирования в насто-
ящее время является Прогноз долгосрочного соци-
ально-экономического развития Российской Фе-
дерации на период до 2030 г. Он определяет на-
правления и ожидаемые результаты социально-
экономического развития страны в долгосроч-
ной перспективе, создает единую платформу для
разработки долгосрочных стратегий, целевых
программ, а также прогнозных и плановых до-
кументов среднесрочного характера1. Этот доку-
мент предусматривает различные сценарные ус-

ловия развития и базируется на подготовленных
на их основе прогнозных материалах федераль-
ных органов исполнительной власти и органов
исполнительной власти субъектов Российской
Федерации. Именно на основании этого доку-
мента предполагается разработка и ведение дол-
госрочного бюджетного прогноза, обеспечиваю-
щего синхронизацию целей и задач государствен-
ных программ с их финансовым обеспечением.

Программой повышения эффективности уп-
равления общественными финансами2 в числе ог-
раничений и нерешенных проблем в сфере уп-
равления общественными финансами называет-
ся отсутствие регламентированной процедуры
формирования и использования в бюджетном
процессе и при разработке документов стратеги-
ческого планирования прогнозов социально-эко-
номического развития, а также недостаточность
трехлетнего горизонта социально-экономического
прогнозирования и бюджетного планирования.

Государственное финансовое планирование
и прогнозирование включает ряд этапов. На пер-
вом из них проводится экономический анализ
(горизонтальный, вертикальный, трендовый, фак-
торный), который позволяет определить процент
выполнения показателей отчетного периода, вы-
явить резервы увеличения доходов и оптимиза-
ции расходов, проследить динамику финансо-
вых показателей и сделать на этой основе выво-
ды на будущие периоды. На втором этапе осу-
ществляется расчет планируемых или прогнози-
руемых показателей - конкретных значений фи-
нансовых ресурсов с применением определенных
методов и моделей. На третьем - составляется
финансовый план или прогноз как документ, от-
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ражающий результаты процесса планирования и
прогнозирования. Составление финансового пла-
на основано на соблюдении принципа баланса
финансовых ресурсов и потребности в них. При
этом надо исходить из потребности оптимиза-
ции плановых решений, что предполагает пост-
роение различных вариантов и выбор из них
наиболее оптимального, с точки зрения установ-
ленных критериев (максимум доходов бюджета;
результативность расходов бюджета; экономичес-
кая эффективность расходов и др.).

Государственное финансовое прогнозирова-
ние условно можно разделить на следующие вза-
имообусловленные составляющие: прогнозиро-
вание доходов на основе долгосрочного прогноза
макроэкономических показателей с применени-
ем современных методов и моделей; прогнози-
рование расходов (правильнее сказать - плани-
рование, поскольку в этом случае мы не просто
предвидим объемы, а устанавливаем их дирек-
тивно), опирающееся, в числе прочего, на про-
гнозные показатели по доходам; прогнозирова-
ние поступлений из источников финансирования
дефицита бюджета. В данной статье подробно
анализируется инструментарий планирования
государственных (бюджетных) расходов.

Успешное использование возможностей на-
учно обоснованного прогнозирования в практике
стратегического и программно-целевого планиро-
вания бюджетных расходов во многом зависит от
оптимального сочетания двух принципиальных
методологий выстраивания прогнозов, предлага-
емых авторами3 применительно в целом к соци-
ально-экономическим системам: изыскательский
подход, который исходит из предыстории разви-
тия объекта (сфера здравоохранения, образова-
ния…), определяет особенности развития, выво-
дит устойчивые тенденции и закономерности, и
на этой основе выстраиваются гипотезы и выво-
ды относительно прогнозируемого объекта в бу-
дущем; нормативный подход, который отражает
возможность и необходимость целенаправленно-
го влияния на прогнозируемые объекты. Главное
при этом - обоснованное определение целей и
мероприятий по их реализации. Одновременное
использование обоих подходов повышает обосно-
ванность прогнозов. Именно на сочетании этих
принципиальных методологий основывается вне-
дряемый в настоящее время в практику государ-
ственного финансового планирования метод про-
граммно-целевого планирования, предполагаю-
щий: четкую формулировку целей и средств их
достижения; увязку приоритетов бюджетной по-
литики и институциональных преобразований для
достижения целей социально-экономического раз-
вития страны; повышение эффективности и ре-

зультативности расходования государственных
средств, направляемых на реализацию приорите-
тов долгосрочного социально-экономического раз-
вития. Основным инструментом программно-це-
левого планирования являются государственные
программы.

Взаимная увязка документов стратегическо-
го планирования и государственных программ
осуществляется с помощью среднесрочного и
краткосрочного индикативного планирования,
позволяющего: определять систему обобщающих
показателей и индикаторов; увязывать индика-
торы с ресурсами бюджетов бюджетной систе-
мы; создавать экономическую заинтересованность
субъектов рынка в реализации плановых показа-
телей. Индикативные планы являются ориенти-
рующими для субъектов рынка, но приобретают
директивную форму для сектора государствен-
ного управления. Функцию среднесрочного ди-
рективного плана, в котором обеспечивается кор-
реляция целей реализуемой политики с их фи-
нансовым обеспечением, в настоящее время вы-
полняет бюджет, утверждаемый на трехлетний
период в программном формате.

Формирование федерального бюджета в со-
ответствии с Государственной программой уп-
равления государственными финансами предпо-
лагается осуществлять в рамках долгосрочного
прогноза параметров бюджетной системы - бюд-
жетного прогноза, основной задачей которого
является установление предельных размеров (“по-
толков”) расходов на реализацию государствен-
ных программ на срок 12 лет, исходя из следую-
щих условий: отсутствие дефицита бюджетов или
соблюдение установленных бюджетным законо-
дательством предельно допустимых размеров;
последовательное снижение ненефтегазового де-
фицита; сохранение размера государственного
долга на безопасном уровне; полнота учета и
прогнозирования финансовых ресурсов; безус-
ловное исполнение действующих обязательств;
принятие новых обязательств на основе сравни-
тельной оценки их эффективности в пределах
имеющихся ресурсов; наличие нераспределенных
ресурсов, подлежащих распределению на реше-
ние новых задач или в случае неблагоприятной
динамики бюджетных доходов; прогнозирование
рисков для бюджетной системы. Для эффектив-
ной реализации и актуализации долгосрочной
бюджетной стратегии необходимо надлежащее
информационное и математическое обеспечение
прогнозов и проектировок, позволяющее прово-
дить непрерывный мониторинг и прогнозирова-
ние существенных параметров, определяющих
долгосрочную устойчивость федерального бюд-
жета.
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Бюджетным прогнозом должны устанавли-
ваться требования по определению целевых ин-
дикаторов государственных программ и соответ-
ствующих им “потолков” расходов на их реали-
зацию в двух вариантах: базовом и дополни-
тельном. В базовом варианте предельные расхо-
ды должны соответствовать утвержденным бюд-
жетным ассигнованиям на очередной финансо-
вый год и плановый период и обеспечивать дос-
тижение ключевых (приоритетных) целей и ре-
зультатов. За пределами бюджетного цикла их
размеры определяются бюджетным прогнозом.
В другом варианте предельные расходы предус-
матривают увеличение объемов финансового
обеспечения государственных программ на дос-
тижение дополнительных или более высоких ре-
зультатов и индикаторов достижения целей.

В настоящее время правовое и методическое
регулирование установления и использования
“потолков” расходов на реализацию государствен-
ных программ осуществляется в соответствии с
порядком составления проекта федерального
бюджета на очередной финансовый год и пла-
новый период4, а также при регулировании раз-
работки и реализации государственных программ
РФ5. Работа по планированию расходов феде-
рального бюджета и бюджетов государственных
внебюджетных фондов организуется Министер-
ством финансов РФ. В соответствии с Поруче-
нием Правительства РФ6, которым утвержден
график представления информации, Министер-
ство финансов направляет предельные объемы
бюджетных ассигнований: субъектам бюджетно-
го планирования7 - ответственным исполните-
лям программ - по государственным програм-
мам; главным распорядителям бюджетных
средств - по непрограммной деятельности; субъек-
там бюджетного планирования - в разрезе ГРБС
и государственных программ. Доводимые пре-
дельные объемы бюджетных ассигнований фор-
мируются с использованием следующих основ-
ных подходов:

 определение “базовых” объемов бюджет-
ных ассигнований на планируемый период на
основе показателей, утвержденных законом о фе-
деральном бюджете на предыдущий бюджетный
цикл;

 определение “базового” объема бюджетных
ассигнований на второй год планового периода
на основе “бюджетных правил” и исходя из не-
обходимости финансового обеспечения “длящих-
ся” расходных обязательств;

 уточнение “базовых” объемов бюджетных
ассигнований с учетом индексации: оплаты труда
работников в бюджетной сфере и стипендиаль-
ного фонда; публичных нормативных и прирав-

ненных к ним обязательств; объема дотаций бюд-
жетам субъектов РФ на выравнивание бюджет-
ной обеспеченности.

Инструментарий прогнозирования и плани-
рования бюджетных расходов пределен бюджет-
ным законодательством и принимаемыми в со-
ответствии с ним нормативными актами Мини-
стерства финансов РФ.

Ключевую роль в процессе планирования
бюджетных расходов играют такие инструменты,
как: расходные обязательства - действующие и
принимаемые, типы расходных обязательств, ре-
естры расходных обязательств, обоснования бюд-
жетных ассигнований. В соответствии с Бюджет-
ным кодексом Российской Федерации (БК РФ)
проект бюджета составляется на основе прогноза
социально-экономического развития в целях фи-
нансового обеспечения расходных обязательств.

 В соответствии со ст. 174.2 БК планирова-
ние бюджетных ассигнований осуществляется
раздельно по бюджетным ассигнованиям на ис-
полнение действующих и принимаемых обяза-
тельств. Существует принципиальное отличие в
планировании бюджетных ассигнований на реа-
лизацию действующих и принимаемых расход-
ных обязательств. Оно состоит в том, что кор-
ректировка действующих расходных обязательств
происходит за счет перерасчета (индексации) па-
раметров, которые закладывались в формулу для
определения действующих расходных обяза-
тельств без изменения нормативных правовых
актов. В основном это показатели инфляции, а
также изменение объемных показателей, напри-
мер, количества получателей, имеющих право на
получение мер социальной поддержки. Коррек-
тировка действующих расходных обязательств не
требует принятия новых нормативных актов.
Принимаемые расходные обязательства, наобо-
рот, требуют принятия новых либо изменения
действующих нормативных актов, устанавлива-
ющих расходные обязательства. Условно прини-
маемые расходные обязательства можно разде-
лить на два направления:

 увеличение действующих расходных обя-
зательств, которые связаны с изменением пара-
метров формулы расчета, например, изменением
норматива затрат, увеличением суммы выплаты
при сохранении количества получателей данной
выплаты, что требует внесения изменений в нор-
мативные правовые акты;

 принятие новых расходных обязательств,
заключающееся в утверждении нового норматив-
ного документа, который устанавливает те или
иные расходные обязательства.

Примеры увеличения действующих расход-
ных обязательств - это индексация расходов по
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Рис. 1. Реестр расходных обязательств как инструмент бюджетного планирования
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Источник. Из презентационных материалов Министерства финансов РФ.

оплате труда работников бюджетных учрежде-
ний, индексация пенсионных и иных социальных
выплат с темпом, превышающим инфляцию,
изменение федеральных целевых программ. В
части принятия новых - это изменение условий
оплаты труда, расширение категорий лиц, кото-
рым предоставляются уже действующие соци-
альные выплаты, принятие новых федеральных
целевых программ.

Для учета расходных обязательств и опреде-
ления объемов их финансового обеспечения
ГРБС составляется плановый реестр расходных
обязательств, который содержит в себе: норма-
тивную правовую базу, являющуюся основой для
возникновения расходных обязательств, и мето-
ды расчета объемов бюджетных ассигнований на
исполнение включенных в реестр расходных обя-
зательств. Реестру расходных обязательств отво-
дится роль расчетно-информационной базы, ис-
пользуемой для формирования обоснований бюд-
жетных ассигнований - документа, в котором
определяются объемы финансового обеспечения
действующих и принимаемых расходных обяза-
тельств, содержатся сведения о показателях не-

посредственных и конечных результатов деятель-
ности ГРБС с указанием источников информа-
ции о показателях (рис. 1).

Составление плановых реестров расходных
обязательств и обоснований бюджетных ассигно-
ваний главными распорядителями бюджетных
средств основывается на доведенных до них пре-
дельных объемах бюджетных ассигнований. Фор-
мирование и представление этих документов глав-
ными распорядителями средств федерального
бюджета происходит путем заполнения соответ-
ствующих электронных форм в информационной
системе Министерства финансов. Формы Обосно-
ваний бюджетных ассигнований различаются в
зависимости от видов расходов, направлений рас-
ходов и главных распорядителей бюджетных
средств: каждому виду и направлению расходов
по главному распорядителю бюджетных средств
соответствует своя форма, всего их - 54.

Для формирования обоснований бюджетных
ассигнований (БА) используются классификато-
ры, реестры и справочники, ведение которых
осуществляется Министерством финансов Рос-
сийской Федерации8 (рис. 2).
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Министерство финансов на основании реест-
ров, представленных ГРБС формирует плановый
реестр расходных обязательств РФ, на основании
которого формируется распределение бюджетных
ассигнований. Он направляется в Правительство
РФ вместе с проектом федерального бюджета од-
новременно с другими документами.

Для повышения качества бюджетного пла-
нирования важное значение имеют преобразова-
ния методической базы формирования реестров
расходных обязательств, позволяющие реально
интегрировать этот документ в бюджетный про-
цесс. В частности, использование при определе-
нии объемов бюджетных ассигнований инфор-
мации из сводной бюджетной росписи вместо
данных из закона о федеральном бюджете по-
зволит существенно повысить актуальность при-
менения реестра расходных обязательств. Кроме
того, является важным положение, в соответ-
ствии с которым на базе пояснительной записки
к реестру расходных обязательств может быть
получена система пофакторного расчета расход-
ных обязательств, позволяющая осуществлять пе-
рерасчет объемов бюджетных ассигнований на
исполнение действующих расходных обязательств
при изменении определяющих факторов - мак-
роэкономических условий, цен и тарифов и др.
Значительные изменения, направленные на рас-
ширение практики бюджетного планирования по
результатам, произошли и в связи с принятием
новой методики формирования и представления
обоснований бюджетных ассигнований, позво-
ляющей рассматривать предлагаемый формат
обоснований в качестве бюджетной заявки по
принимаемым расходным обязательствам, а так-
же как инструмент повышения обоснованности
решений по изменению структуры действующих
и принятию новых обязательств9.

Таким образом, в настоящее время расчет
бюджетных ассигнований в процессе планиро-
вания осуществляется раздельно по действую-
щим и принимаемым обязательствам в зависи-
мости от вида бюджетных ассигнований одним
из следующих методов:

 методом индексации бюджетных ассигно-
ваний - расчет объема бюджетных ассигнований
путем индексации объема бюджетных ассигно-
ваний текущего финансового года на прогнози-
руемый уровень инфляции или иной коэффи-
циент;

 нормативным методом - расчет объема бюд-
жетных ассигнований на основе нормативов рас-
ходов, утвержденных соответствующими норма-
тивными правовыми актами, или порядка опре-
деления затрат на оказание услуг (выполнение
работ);

 плановым методом - установление объема
бюджетных ассигнований в соответствии с по-
казателями, указанными в нормативном право-
вом акте (договоре, целевой программе), либо в
соответствии со сметной стоимостью объекта.

В заключение важно еще раз подчеркнуть,
что взаимосвязь обозначенных в документах стра-
тегического планирования целей социально-эко-
номической политики государства и их ресурс-
ного обеспечения, эффективное и результатив-
ное использование бюджетных средств, выделен-
ных на реализацию установленных целей, осу-
ществляемые при помощи формирования и реа-
лизации программного бюджета, являются важ-
нейшими условиями практической реализации
мероприятий, предусматриваемых государствен-
ными программами для достижения поставлен-
ных Правительством РФ целей и приоритетов.
Принципиально новые программно-целевые ме-
тоды государственного финансового планирова-
ния и конкурсного распределения бюджетных
средств призваны сыграть решающую роль в
системе управления общественными финансами,
направленной на достижение целевых ориенти-
ров экономического развития и качества жизни
граждан страны.
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