
28

Тема номера: Современное финанСовое право

Актуальные проблемы российского права. 2018. № 3 (88) март

О. В. Болтинова*

«Планирование» в проекте новой редакции 
Бюджетного кодекса Российской Федерации

Аннотация. Статья посвящена изучению роли планирования в бюджетном процессе Россий-
ской Федерации. В работе проведен анализ новой редакции БК РФ, которой введен новый тер-
мин «планирование» как стадия бюджетного процесса, охватывающий не только составле-
ние проекта бюджета, но и его рассмотрение, и утверждение, а также сводную бюджетную 
роспись и кассовый план. Анализируются различные точки зрения на сущность планирования, 
его место в системе финансового права. В статье проводится разграничение стадий бюд-
жетного процесса, их соотношение с планированием, рассматривается система докумен-
тов бюджетного планирования в свете новой редакции БК РФ.

Ключевые слова: бюджет, бюджетный процесс, стадии, сводная бюджетная роспись, кас-
совый план, планирование, финансы, бюджетный учет, законодатель, составление проекта 
бюджета, управление, подотрасль, стратегическое планирование, послание Президента, 
прогноз, институт, бюджетный прогноз, чтения, эффективность расходов, программа, 
бюджетное законодательство, проект, бюджетный контроль, бюджетная политика.

DOI: 10.17803/1994-1471.2018.88.3.028-034

Распоряжением Правительства РФ от 
30.12.2013 № 2953-р1 утверждена Про-
грамма повышения эффективности управ-

ления общественными (государственными 
и муниципальными) финансами на период до 
2018 г., целью которой является повышение 
эффективности, прозрачности и подотчетно-
сти использования бюджетных средств при 
реализации приоритетов и целей социально- 
экономического развития за счет завершения 
формирования современной нормативно-мето-
дической базы регулирования бюджетных пра-
воотношений, прежде всего путем разработки 
и введения в действие новой редакции Бюджет-

ного кодекса РФ и совершенствования реализу-
ющей ее правоприменительной практики.

В настоящее время Министерством финан-
сов Российской Федерации разработан проект 
новой редакции БК РФ, и в этой связи хотелось 
обратить внимание на новый термин, вводимый 
в данном документе, — «планирование».

В проекте новой редакции БК РФ (ст. 1) бюд-
жетный процесс — это регламентируемая бюд-
жетным законодательством деятельность по 
составлению и рассмотрению проектов бюд-
жетов (планированию бюджетов), исполнению 
бюджетов, осуществлению бюджетного учета, 
составлению и рассмотрению бюджетной отчет-

1 СЗ РФ. 2014. № 2 (ч. II). Ст. 219.
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ности, а также деятельность по государственно-
му (муниципальному) бюджетному контролю.

По структуре проекта новой редакции БК РФ 
разд. 6 «Планирование бюджета» содержит сле-
дующие главы:

— гл. 20 «Общие положения о составлении 
проекта бюджета»;

— гл. 21 «Общие положения о внесении про-
екта закона (решения) о бюджете»;

— гл. 22 «Внесение и рассмотрение фе-
деральных законов о федеральном бюджете 
и бюджетах государственных социальных фон-
дов Российвской Федерации и о внесении из-
менений в федеральные законы о бюджетах 
государственных социальных фондов»;

— гл. 23. «Сводная бюджетная роспись».
Таким образом, законодатель все вышепере-

численные процедуры относит к планированию 
бюджета.

Планирование — одна из составных частей 
управления, заключающаяся в разработке и прак-
тическом осуществлении планов, определяющих 
будущее, путей, способов и средств их достиже-
ния. Кроме того, выделяется планирование от-
дельных видов ресурсов, например финансовое 
планирование, социальное планирование.2

О. Е. Кутафин отмечал, что «подавляющее 
большинство исследователей исходит из того, 
что планирование является компонентом управ-
ления. Однако роль этого компонента в процессе 
управления оценивается по-разному. Если абстра-
гироваться от разных оттенков этих различий, не 
имеющих, на наш взгляд, существенного значе-
ния, то можно сказать, что планирование обычно 
рассматривается либо как особая функция управ-
ления, либо только как элемент более общей, 

универсальной функции управления, заключаю-
щейся в выработке и принятии управленческого 
решения, либо, наконец, как метод управления»3. 
Кроме того, автор указывал, что «планирование 
охватывает систему мероприятий, направлен-
ных на плановое регулирование экономических 
и социальных процессов… К ним также относятся 
подготовка планово-методической документации, 
прогнозов, схем развития и размещения отраслей, 
анализ достигнутого уровня развития»4.

Большинство авторов рассматривают пла-
нирование как функцию управления5. Е. В. Куд-
ряшова отмечает, что планирование является 
ключевым методом управления финансами. Кро-
ме того, данный автор подчеркивает, «что отно-
шения по финансовому планированию должны 
быть объединены в самостоятельный институт 
финансового права… Бюджет является основным 
финансовым планом страны, и в конечном счете 
вся работа по финансовому планированию ста-
новится основой для принятия бюджетов бюд-
жетной системы... логично было бы отнести этот 
институт к подотрасли бюджетного права»6.

На наш взгляд, планирование предшествует 
стадии составления проекта бюджета, а также 
стадии рассмотрения и утверждения бюджета.

Следует согласиться с позицией Е. В. Кудря-
шовой в том, что большая работа по финан-
совому планированию, непосредственно не 
относящаяся к составлению проекта бюджета, 
проводится субъектами бюджетного планирова-
ния, которые закреплены в постановлении Пра-
вительства РФ от 29.12.2007 № 1010 «О порядке 
составления проекта федерального бюджета 
и проектов бюджетов государственных внебюд-
жетных фондов»7. К указанным субъектам зако-

2 Райзберг Б. А., Лозовский Л. Ш., Стародубцева Е. Б. Современный экономический словарь. 2-е изд., 
испр. М. : Инфра-М, 1998. С. 249.

3 Кутафин О. Е. Плановая деятельность Советского государства (государственно-правовой аспект). М. : 
Юрид. лит., 1980. С. 30.

4 Кутафин О. Е. Указ. соч. С. 22.
5 См.: Тихомиров Ю. А. Управленческое решение. М. : Наука, 1972. С. 15 ; Старилов Ю. Н. Курс общего 

административного права : в 3 т. М. : Норма, 2002. Т. 1 : История. Наука. Предмет. Нормы. Субъекты. 
С. 177 ; Соколова Л. Е. Разработка управленческого решения. М. : Высшее образование, 2009. С. 8.

6 Кудряшова Е. В. Принцип плановости финансовой деятельности государства (правовые аспекты). М., 
2011. С. 53, 59.

7 СЗ РФ. 2008. № 4. Ст. 263.
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нодатель относит федеральные министерства, 
федеральные службы, федеральные агентства, 
палаты Федерального Собрания РФ, Конститу-
ционный Суд РФ, Верховный Суд РФ, Высший 
Арбитражный Суд РФ, Судебный департамент 
при Верховном Суде РФ, Генеральную прокура-
туру РФ, Счетную палату РФ, Уполномоченного 
по правам человека в Российской Федерации.

Регулирование планирования осуществляет-
ся на основе Федерального закона от 28.08.2014 
№ 172-ФЗ «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации»8, согласно которому 
планирование — это деятельность участников 
стратегического планирования по разработке 
и реализации основных направлений деятельно-
сти Правительства РФ, планов деятельности феде-
ральных органов исполнительной власти и иных 
планов в сфере социально-экономического раз-
вития и обеспечения национальной безопасности 
Российской Федерации, направленная на дости-
жение целей и приоритетов социально-экономи-
ческого развития и обеспечения национальной 
безопасности Российской Федерации, содержа-
щихся в документах стратегического планирова-
ния, разрабатываемых в рамках целеполагания.

Согласно ст. 3 данного Закона стратегическое 
планирование представляет собой деятельность 
уполномоченных органов по целеполаганию, про-
гнозированию, планированию и программиро-
ванию социально-экономического развития РФ, 
субъектов РФ и муниципальных образований, 
отраслей экономики и сфер государственного 
управления, обеспечения национальной безо-
пасности РФ, направленную на решение задач 
устойчивого социально-экономического развития 
Российской Федерации, субъектов РФ и муници-
пальных образований и обеспечение националь-
ной безопасности Российской Федерации.

Таким образом, объектом стратегического 
планирования являются: 1) социально-эконо-
мическое развитие Российской Федерации, 
субъектов РФ и муниципальных образований; 

2) отрасли экономики; 3) сферы государственно-
го управления и 4) обеспечение национальной 
безопасности. Цель заключается в устойчивом 
социально-экономическом развитии страны, 
регионов и муниципальных образований и обе-
спечении национальной безопасности.

Д. Л. Комягин отмечает, что развитое стра-
тегическое планирование, позволяющее транс-
формировать стратегические решения в бюд-
жетные показатели, а также наличие четких 
и непротиворечивых процедур принятия ре-
шений на всех уровнях публичной власти яв-
ляются необходимыми условиями проведения 
бюджетной политики9.

Согласно ст. 9 вышеуказанного Закона участ-
никами стратегического планирования являют-
ся: Президент РФ; Федеральное Собрание РФ; 
Правительство РФ; Совет Безопасности РФ; Счет-
ная палата РФ; Центральный банк РФ; федераль-
ные органы исполнительной власти; иные орга-
ны и организации в случаях, предусмотренных 
нормативными правовыми актами, указанными 
в ст. 2 данного Федерального закона.

На федеральном уровне разрабатывают-
ся документы стратегического планирования, 
в том числе документы, на которых в соответ-
ствии с п. 2 ст. 172 БК РФ основано составление 
проектов бюджетов:
— в рамках целеполагания — ежегодное По-

слание Президента РФ Федеральному Со-
бранию РФ;

— в рамках целеполагания по отраслевому 
и территориальному принципу:

— прогноз социально-экономического развития 
Российской Федерации на долгосрочный пе-
риод;

— бюджетный прогноз Российской Федерации 
на долгосрочный период;

— прогноз социально-экономического развития 
Российской Федерации на среднесрочный 
период;

— государственные программы РФ10.

8 СЗ РФ. 2014. № 26 (ч. I). Ст. 3378.
9 Комягин Д. Л. Бюджет как элемент стратегического планирования // Финансовое право. 2012. № 9. 

С. 11—17.
10 См.: Шарандина Н. Л. Стратегическое планирование как этап бюджетного реформирования // Финансо-

вое право. 2015. № 1. С. 7—14.
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Таким образом, к документам стратегическо-
го планирования, в частности, относятся еже-
годное послание Президента РФ Федеральному 
Собранию РФ, а также Стратегия социально-эко-
номического развития Российской Федерации. 
Ежегодное послание Президента РФ Федераль-
ному Собранию РФ о положении в стране и об 
основных направлениях внутренней и внеш-
ней политики государства является основой 
для определения стратегических целей и при-
оритетов социально-экономического развития 
и обеспечения национальной безопасности 
Российской Федерации, определения направ-
ления достижения указанных целей, важней-
ших задач, подлежащих решению, а также для 
разработки других документов стратегического 
планирования.

Стратегия социально-экономического раз-
вития Российской Федерации разрабатывается 
каждые шесть лет на период, не превышающий 
периода, на который разрабатывается прогноз 
социально-экономического развития Россий-
ской Федерации на долгосрочный период, фе-
деральным органом исполнительной власти, 
осуществляющим функции по выработке госу-
дарственной политики и нормативно-правово-
му регулированию в сфере анализа и прогнози-
рования социально-экономического развития, 
совместно с другими участниками стратегиче-
ского планирования.

Согласно ст. 3 Федерального закона «О стра-
тегическом планировании в Российской Феде-
рации» прогноз социально-экономического раз-
вития Российской Федерации — это документ 
стратегического планирования, содержащий 
систему научно обоснованных представлений 
о внешних и внутренних условиях, направлени-
ях и об ожидаемых результатах социально-эко-
номического развития Российской Федерации 
на среднесрочный или долгосрочный период. 
Прогноз социально-экономического развития 
Российской Федерации разрабатывается как на 
долгосрочный период, так и на среднесрочный 
период. Прогноз социально-экономического 
развития Российской Федерации на средне-

срочный период разрабатывается ежегодно 
федеральным органом исполнительной вла-
сти, осуществляющим функции по выработке 
государственной политики и нормативно-пра-
вовому регулированию в сфере анализа и про-
гнозирования социально-экономического раз-
вития, на основе анализа внешних и внутренних 
условий социально-экономического развития 
Российской Федерации с учетом основных на-
правлений бюджетной, налоговой и таможен-
но-тарифной политики, а также на основе дан-
ных, представляемых федеральными органами 
исполнительной власти, органами исполнитель-
ной власти субъектов РФ и другими участниками 
стратегического планирования.

Следует обратить внимание, что в опреде-
лении бюджетного процесса в проекте новой 
редакции БК РФ составление и рассмотрение 
проектов бюджетов (планирование бюджетов) 
рассматриваются как единая стадия бюджетного 
процесса, что представляется неверным.

Кроме того, законодатель не упоминает 
о процедуре утверждения проекта бюджета, 
которая тесным образом связана с рассмотре-
нием проекта бюджета и рассматривается как 
единая стадия бюджетного процесса.

Бюджетный процесс включает в себя целый 
ряд последовательных стадий. Обычно под ста-
дией в теории права понимается совокупность 
процессуальных действий, связанных ближай-
шей целью11.

В гражданском процессуальном праве про-
цесс определятся как поступательное движение, 
состоящее из ряда стадий. Стадия процесса — 
его определенная часть, объединенная совокуп-
ностью процессуальных действий, направлен-
ных на достижение самостоятельной (оконча-
тельной) цели. Каждая стадия характеризуется 
стоящей перед ней задачей. Главное для опре-
деления самостоятельной стадии процесса — ее 
завершенность12.

Стадией в бюджетном процессе, по мнению 
М. И. Пискотина, является обособленный, само-
стоятельный и законченный этап деятельности 
государственных органов, в результате прохож-

11 Матузов Н. И., Малько А. В. Теория государства и права : курс лекций. Саратов, 1995. С. 331.
12 Шакарян М. С. Гражданское процессуальное право России. М., 1998. С. 25—26.
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дения которого бюджет переходит из одного 
качественного состояния в другое.

Современные представители науки финан-
сового права считают, что стадии бюджетного 
процесса представляют собой «урегулирован-
ную нормами бюджетного права, выстроенную 
в определенной логической последователь-
ности, взаимосвязанную и взаимоувязанную 
систему составляющих указанный процесс 
элементов, каждый из которых, являясь под-
системой более низкого порядка, представлен 
в виде определенной последовательности со-
вокупности действий (деятельности) участников 
бюджетного процесса»13.

Следует заметить, что каждая из существу-
ющих стадий бюджетного процесса отличается 
следующими признаками:
1) в основе каждой из стадий бюджетного 

процесса лежит своя задача. Так, напри-
мер, задачей стадии составления проекта 
бюджета является своевременное состав-
ление проекта бюджета на основе прогноза 
социально-экономического развития в це-
лях финансового обеспечения расходных 
обязательств;

2) для каждой стадии бюджетного процесса 
характерен определенный состав субъектов, 
причем разграничиваются их полномочия 
в зависимости от стадии бюджетного про-
цесса;

3) каждая из стадий бюджетного процесса огра-
ничивается определенными сроками;

4) каждая из стадий бюджетного процесса завер-
шается определенным действием или приня-
тием соответствующего правового акта. Так, 
например, стадия рассмотрения и утвержде-
ния проекта бюджета завершается принятием 
закона о бюджете на федеральном уровне 
и на уровне субъектов РФ, на муниципальном 
уровне — муниципальных правовых актов му-
ниципальных образований.
Таким образом, планирование бюджета на 

современном этапе развития бюджетного за-
конодательства можно рассматривать как са-
мостоятельную стадию бюджетного процесса, 
которая отличается стоящей перед ней задачей, 
определенным составом участников, срока-
ми и завершается определенным действием, 
т.е. разработкой прогноза социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации.

На современном этапе развития бюджетно-
го законодательства назрела необходимость 
подготовки новой редакции БК РФ, который за-
нимает главное место в системе бюджетного 
законодательства РФ, выполняет роль основного 
бюджетного закона и должен отвечать право-
вым основам бюджетного процесса Российской 
Федерации в условиях среднесрочного бюджет-
ного планирования и бюджетирования, ориен-
тированного на результат.
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