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АННОТАЦИЯ:  
Цель: критическое рассмотрение технологии управления общественными финансами, лежа-
щей в основе формирования бюджета; выявление «болевых точек» в процессе исследования 
методологических положений и практических вопросов, влияющих на функционирование 
бюджетной системы в общем комплексе проблем стратегического планирования.  
Методология и методы: на основе применения диалектического метода познания, принципов 
системного подхода, инструментария общеэкономических и конкретных научных методов 
изучены теоретические источники и эмпирические данные, проанализированы нормативные 
правовые документы, относящиеся к реформированию бюджетной системы и переходу на про-
граммный бюджет. Исследование выполнено на материалах Республики Казахстан и получен-
ные результаты соотносятся с аналогичной практикой управления общественными финанса-
ми в Российской Федерации.  
Результаты: на основе рассмотрения происходящих в бюджетной системе трансформаций вы-
полнен сравнительный анализ предлагаемых мер и предпринимаемых действий, которые 
стратегически увязаны с обеспечением целостной и эффективной системы государственного 
управления, формированием сбалансированного бюджета, эффективным распределением фи-
нансовых ресурсов согласно установленным приоритетам, целям и задачам бюджетной поли-
тики; выявлены причины, затрудняющие управление государственными и муниципальными 
финансами, посредством которого происходит мобилизация финансовых ресурсов, их перерас-
пределение и использование для решения экономических и социальных проблем общества; 
изучена применимость в практической деятельности технологий по внедрению бюджетирова-
ния, ориентированного на результат и направленных на повышение эффективности бюджет-
ного планирования; рассмотрена эволюция принципов, методов и инструментов, применяе-
мых в практике финансовой работы; исследован процесс подготовки и исполнения бюджетов 
бюджетной системы; проанализированы практические вопросы формирования бюджета и 
распределения бюджетных ресурсов.  
Научная новизна работы состоит в обосновании нового подхода к обеспечению устойчивых 
темпов экономического роста регионов-доноров и регионов-реципиентов, для реализации ко-
торого рекомендуется изменить методику и практику распределения бюджетных средств ме-
жду экономическими субъектами как внутри, так и между уровнями бюджетной системы. ©
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Представлены концептуальные основы совершенствования бюджетного планирования как 
одного из функциональных элементов управления финансами; обосновывается целесообраз-
ность дальнейших исследований программного бюджетирования в контексте обновления ме-
тодологического аппарата и использования предлагаемых организационно-экономических но-
ваций в целях развития базовых положений финансовой науки в условиях становления цифро-
вой экономики.  
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управление общественными финансами; цифровизация государственного управления; финан-
совое планирование; бюджетирование по результатам; программный бюджет; межбюджетные 
отношения; государственно-частное партнерство. 
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Введение. Актуальность темы исследо-
вания. Интеграционные процессы в эконо-
мике стран-членов ЕАЭС объективно ока-
зывают влияние на сближение подходов к 
стратегическому управлению и формиро-
ванию бюджетной политики в России и Ка-
захстане. В этой связи важным является не 
только овладение накопленным опытом 
прогнозно-плановой деятельности, но и за-
служивают внимания имеющие место про-
блемы в бюджетной сфере, которые за-
трудняют формирование общего финансо-
вого механизма и сближение подходов к 
функционированию двух экономик на еди-
ных принципах и правилах хозяйствования. 
Руководством Республики Казахстан опре-
делены ключевые стратегические направ-
ления социально-экономического развития 
государства, для реализации которых про-
водится ряд экономических и администра-
тивных реформ. Планы стратегического 
развития страны предусматривают посте-
пенную модернизацию политической, эко-
номической, административной и юриди-

ческой культуры. На нескольких направле-
ниях реформирования уже достигнут зна-
чительный прогресс, другие же находятся 
на ранних стадиях реализации.  

Колебания цен на сырьевые товары, 
индикаторы развития основных торговых 
партнеров, таких как Российская Федера-
ция, Европейский союз, Китайская Народ-
ная Республика и циклический характер 
общемирового развития оказывают суще-
ственное влияние на макроэкономические 
показатели Республики. Одним из наиболее 
значимых условий поддержания конкурен-
тоспособности страны является развитость 
институциональной среды. Для институ-
циональной среды экономики Казахстана 
характерна высокая степень централиза-
ции. Переходный период был трудным: 
только за 1992-1995 годы ВВП сократился 
на 31 % ; в целом за 1990-е годы страна пе-
режила гиперинфляцию и потерю 1,6 млн. 
рабочих мест. Тем не менее, с конца 1990-х 
годов началось существенное восстановле-
ние экономики, причем реальный рост ВВП 
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составлял, в среднем, почти 8 % в год; было 
организовано 2,3 млн. новых рабочих мест. 
За период с 2000 по 2013 годы ВНД на душу 
населения более чем удвоился [1]. Особенно 
ярко проявилась зависимость темпов эко-
номического роста от динамики производ-
ства в нефтегазовом секторе, продукция 
которого традиционно составляет 16-17 % 
ВВП. Вместе с сопутствующими отраслями 
нефтегазовый сектор обеспечивает около 
30 % ВВП, на его долю приходится третья 
часть доходов бюджета и почти две трети 
экспортируемых товаров. Названные ха-
рактеристики имеют сходство с российской 
экономикой. Именно поэтому специфиче-
ские подходы, которые используются Пра-
вительством Казахстана в планировании и 
использовании государственного бюджета, 
представляют интерес для России и других 
стран-членов ЕАЭС. 

 
Исторические особенности и основные 

 аспекты экономического развития 
На состояние экономики Казахстана 

оказали влияние два мировых финансово-
экономических кризиса: 2007-2009 гг. и 
2014-2016 гг. В частности, в 2009 г. и в 2015 
г. произошло резкое снижение темпов роста 
ВВП до 1,2 % в результате падения мировых 
цен на нефть до 35 долларов за баррель. Ис-
точники роста экономики за пределами 
сектора природных ресурсов недостаточно 
развиты. Занятое население сосредоточено 
в наименее производительных секторах, 
таких как сельское хозяйство (24 % рабо-
тающих), продукция которого составляет 
лишь 5 % ВВП. Преобладание государст-
венного сектора сдерживает динамику ин-
вестиций. На предприятия с государствен-
ным участием приходится около трети ВВП. 
Контроль над ценами на ряде рынков, про-
извольное вмешательство государственных 
субъектов и ограниченная конкуренция 
уменьшают возможности для появления 
новых хозяйствующих субъектов и иннова-
ций. В условиях новой экономической ре-
альности процесс диверсификации эконо-
мики умеренно прогрессирует, но сталки-
вается с многочисленными препятствиями.  

Министр национальной экономики 
Республики Казахстан во время встречи 
министров в рамках недели «Евразии ОЭСР 
2017» в Алматы обратил внимание на ос-
новные проблемы, мешающие полноценной 
диверсификации экономики страны: «Есте-

ственно, у нас много проблем, много вызо-
вов, которые надо решать. Не секрет, что 
наша страна в большой степени зависит от 
нефти и газа. Я могу назвать только одну 
причину, которая не позволяет нам в дан-
ный момент в полной мере проводить ди-
версификацию экономики, чтобы мы боль-
ше ориентировались на сектор услуг – это 
зависимость от нефти и газа. Но эта зави-
симость сокращается в последние 7-8 лет, 
начиная с момента введения программы по 
индустриализации страны. Другое препят-
ствие, которое стоит перед государством, – 
огромная территория Казахстана, которая 
требует больших средств на развитие ин-
фраструктуры». 

Благодаря росту производства и оказа-
ния научных и образовательных услуг, с 
2011 года в Казахстане наблюдается повы-
шение занятости и производительности 
труда, однако до настоящего времени тем-
пы роста данных показателей сохраняются 
невысокими. Наличие элементов централи-
зации в управлении экономикой сдержива-
ет развитие рыночной инфраструктуры и 
ограничивает конкуренцию. Однако, по за-
ключениям экспертов, в Республике есть 
возможности для дальнейшего улучшения 
делового климата [2]. В настоящее время 
Казахстан характеризуется как крупная и 
быстроразвивающаяся экономическая сис-
тема в Центральной Азии благодаря нефтя-
ным месторождениям, а также проводимым 
мерам по диверсификации и либерализа-
ции экономики. Правительством разраба-
тывается программа реализации инноваци-
онной модели экономического роста, бази-
рующейся на формировании новой, техно-
логичной, экспортно-ориентированной 
экономики с сильными регионами. Основой 
для перехода к новой экономической моде-
ли является сочетание целого ря-
да приоритетных направлений экономиче-
ской политики, которые во многом сходны 
с ключевыми положениями Стратегии со-
циально-экономического развития России 
на период до 2035 года.  

Первое направление – это переориен-
тация системы профессиональной подго-
товки на новые потребности экономики в 
кадрах специалистов в совокупности с мо-
дернизацией образовательных программ.  

Второе направление – технологическое 
обновление и цифровизация, которое пре-
дусматривает развитие наукоёмкой эконо-
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мики, модернизацию действующих пред-
приятий базовых отраслей, создание новой 
инновационной индустрии в стране, где 
главными инструментами станут госпро-
грамма «Цифровой Казахстан», обновлён-
ная программа развития агропромышлен-
ного комплекса.  

Третье направление – активизация ча-
стного сектора, в котором основной упор 
будет сделан на развитие экспортно-
ориентированных услуг, таких как туризм, 
образовательные услуги с предоставлением 
грантов для иностранных студентов, фи-
нансовые и деловые услуги на базе Между-
народного Финансового Центра «Астана», 
транспортные транзитные услуги и косми-
ческие услуги.  

Четвертое направление – строительст-
во правового государства, которое предпо-
лагает применение международных стан-
дартов в законодательной и судебной дея-
тельности, оптимизацию и цифровизацию 
процессов государственного управления в 
рамках программы «Цифровой Казахстан», 
что обеспечит ограничение возможностей 
коррупционных проявлений.  

Пятое направление – сильные регионы 
и урбанизация, что позволит устранить 
дисбаланс между регионами республики, 
обеспечит экономическое развитие регио-
нов за счет повышения их самостоятельно-
сти, за счет поддержки приграничных тер-
риторий, сделает их привлекательными для 
инвестиций, ориентированных на экспорт, 
обеспечит равное качество жизни населе-
ния независимо от места проживания.  

Шестое направление – модернизация 
общественного сознания – определяет ста-
новление единой нации сильных и предан-
ных стране людей.  

Седьмое направление – повышение ро-
ли государственных органов как движущей 
силы модернизации страны, обеспечение 
роста эффективности госаппарата за счет 
внедрения новых технологий управления и 
цифровизации, развитие клиентоориенти-
рованности и адаптивности. 

 
Особенности управления процессом 

формирования бюджета  
Система управления государственными 

финансами Республики Казахстан является 
предметом целенаправленно осуществляе-
мых широкомасштабных реформ государ-
ственного управления, направленных на 

укрепление потенциала стратегического 
развития страны. Подобные реформы осу-
ществлялись в странах ЕС в 1990-2000-х го-
дах. В Российской Федерации они проводят-
ся с середины 2000-х годов; вступили в ак-
тивную фазу в начале 2010-х годов и в на-
стоящее время близки к завершению. Дол-
госрочный стратегический документ Стра-
тегия «Казахстан — 2050» выстроен с уче-
том необходимости совершенствования 
бюджетного планирования и определяет 
важные приоритеты модернизации макро-
экономической политики [3]. На основе ин-
новационно построенного Бюджетного ко-
декса и официальных нормативных право-
вых документов ключевые экономические 
ведомства – Министерство национальной 
экономики, Министерство финансов, другие 
государственные структуры – обеспечива-
ют профессиональную и эффективную ос-
нову для планирования бюджета.  

В Конституции Республики Казахстан 
(ст. 54) [4] полномочия по утверждению 
республиканского бюджета, внесению в не-
го изменений и дополнений предоставлены 
Парламенту в составе верхней и нижней 
Палат (Сенат и Мажилис). Ежегодный закон 
«О республиканском бюджете» представля-
ется в Парламент не позднее 1 сентября. 
Рассмотрение республиканского бюджета 
происходит на отдельных заседаниях двух 
палат с последовательным обсуждением 
сначала в Мажилисе, а затем – в Сенате, при 
этом утверждение бюджета происходит до 
1 декабря. Закон подписывается Президен-
том Республики Казахстан. На совместном 
заседании Палат Парламент утверждает от-
четы Правительства и Счетного комитета 
по контролю за исполнением республикан-
ского бюджета (ст. 53 Конституции Респуб-
лики Казахстан). Правительство осуществ-
ляет исполнительную власть в отношении 
бюджета, разрабатывает финансовую и 
экономическую политику, готовит и пред-
ставляет бюджет Парламенту, реализует 
бюджет и отчитывается перед Парламен-
том о его исполнении.  

Макроэкономическая политика и стра-
тегическое планирование находятся в ве-
дении Министерства национальной эконо-
мики, а за составление бюджета, реализа-
цию и финансовую отчетность отвечает 
Министерство финансов. Помимо этого, су-
ществует Республиканская бюджетная ко-
миссия, председателем которой является 
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Премьер-Министр Республики Казахстан, а 
также контролирующие и надзорные орга-
ны – уполномоченный орган внутреннего 
государственного аудита (ведомство Мини-
стерства финансов) и Счетный комитет. Его 
полномочия определены Законом о государ-
ственном аудите и финансовом контроле, в 
соответствии с которым «одним из основ-
ных принципов государственного аудита и 
финансового контроля является независи-
мость, то есть недопущение вмешательства, 
посягающего на независимость органов го-
сударственного аудита и финансового кон-
троля при проведении государственного ау-
дита и финансового контроля» [5].  

Президент Республики Казахстан на-
значает главу Счетного комитета и двух его 
членов сроком на пять лет; по три члена 
Счетного комитета назначает самостоя-
тельно каждая из Палат Парламента, также 
сроком на пять лет (в общей сложности де-
вять членов). Президент утверждает общий 
регламент работы, численность сотрудни-
ков и другие аспекты деятельности Счетно-
го комитета, а также может запрашивать 
проведение специальных проверок. Тот 
факт, что глава высшего аудиторского уч-
реждения может быть смещен без законо-
дательного или судебного одобрения, мо-
жет рассматриваться как ограничение его 
фактической независимости. Что касается 
независимой проверки макрофискальной 
политики, то в настоящее время в Казах-
стане нет независимых финансовых инсти-
тутов (НБИ), подобно тем, которые органи-
зуются во многих странах ОЭСР (прим. 1). 
Согласно экспертному мнению, «создание 
обособленного НБИ в Российской Федера-
ции не является приоритетной задачей. 
Функционал НБИ практически полностью 
выполняется Счетной палатой Российской 
Федерации, частично – Общественной пала-
той и Аналитическим центром при Прави-
тельстве Российской Федерации, при рас-
смотрении отчета об исполнении и проекта 
федерального бюджета широко использу-
ются заключения научных и экспертных 
организаций» [6, с.19]. Авторы вполне обос-
нованно полагают, что перед принятием 
подобных решений «следует полнее изу-
чить опыт создания НБИ, в том числе нега-
тивный, в странах с разными моделями го-
сударственного управления, а также оце-
нить как возможные преимущества, так и 
риски неэффективного использования 

бюджетных средств в случае создания фор-
мальной и малоэффективной организации» 
[6, с,19]. 

По данному вопросу представляет ин-
терес опыт Австралии и Великобритании. 
Например, Генеральный аудитор Австралии 
назначается генерал-губернатором по ре-
комендации премьер-министра. Однако 
премьер-министр может давать рекоменда-
ции генеральному губернатору, только если 
он передал предлагаемую рекомендацию 
Объединенному комитету государственных 
счетов и аудита в парламенте, и тот одоб-
рил эту рекомендацию [7]. В Великобрита-
нии Контролер и генеральный ревизор 
(C&AG) возглавляет Национальное ревизи-
онное управление и назначается Ее Величе-
ством Королевой, главой государства, по 
рекомендации Палаты общин и премьер-
министра по согласованию с председателем 
Комитета по распределению государствен-
ных средств. C&AG может быть смещен с 
должности только Королевой по рекомен-
дации от обеих палат парламента [8]. 

В качестве рекомендации можно пред-
ложить объединение указанных зарубеж-
ных практик. Например, Президент Казах-
стана может назначать Председателя Счет-
ного комитета после одобрения двух Палат 
Парламента; Председатель может быть 
смещен только Президентом на основе ре-
комендации обеих Палат Парламента. При 
этом, необходимо определить чёткие кри-
терии назначения и освобождения от 
должности Председателя и членов Счетного 
комитета. В части утверждения регламента 
и других организационных положений 
можно рекомендовать утверждение этих 
вопросов после самостоятельного рассмот-
рения по согласованию с Парламентом. 
Применение зарубежного опыта позволило 
бы повысить доверие к национальной 
практике формирования бюджета, включая 
профессиональную объективность бюд-
жетного прогнозирования, долгосрочную 
устойчивость и регулирование фискальных 
рисков, а также обеспечение беспристраст-
ного контроля. 

 
Проведение реформ в бюджетной сфере: 

некоторые итоги 
Реформирование и модернизация бюд-

жетной сферы в Республике проводится для 
достижения норм и международных стан-
дартов в рамках цели вхождения Казахста-
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на в число 30 развитых государств мира к 
2050 году. С 2009 года применяется управ-
ление бюджетом по методу начислений, с 
использованием Международных стандар-
тов финансовой отчетности общественного 
сектора. Параллельно практикуется кассо-
вый метод, который сохраняет высокую 
важность в государственных финансовых 
операциях. С 2012 года отчеты об исполне-
нии бюджета доступны на веб-сайтах Ми-
нистерства финансов, а с 2017 года Мини-
стерство финансов раскрывает дополни-
тельную информацию о разработке, испол-
нении и аудите бюджета.  

Заслуживает внимания опыт России по 
управлению общественными финансами [9; 
10]. Одним из инструментов стало создание 
в 2010-х гг. Государственной интегриро-
ванной информационной системы управле-
ния общественными финансами «Элек-
тронный бюджет» (ГИИС УОФ «ЭБ»). Дан-
ная система «предназначена для обеспече-
ния прозрачности, открытости и подотчёт-
ности деятельности государственных орга-
нов и органов управления государственны-
ми внебюджетными фондами, органов ме-
стного самоуправления, государственных и 
муниципальных учреждений, а также для 
повышения качества их финансового ме-
неджмента за счёт формирования единого 
информационного пространства и приме-
нения информационных и телекоммуника-
ционных технологий в сфере управления 
государственными и муниципальными 
(общественными) финансами». Из данной 
формулировки вытекает, что ГИИС УОФ 
«ЭБ» позволяет использовать цифровые 
технологии на различных уровнях управле-
ния финансами, что существенно влияет на 
повышение качества финансового менедж-
мента.  

Центральная идея Бюджетного кодекса 
Республики Казахстан [11] после несколь-
ких лет подготовительной работы в 2016 
году была воплощена в практику планиро-
вания бюджета как «бюджетирование, ос-
нованное на результатах». Это составная 
часть реформ в сфере управления государ-
ственными расходами, повышение резуль-
тативности (прим. 2) которых, как важная 
часть бюджетной политики, создает надеж-
ную основу для эффективного выполнения 
органами власти своих функций. В России 
концепция БОР начала реализовываться с 
2004 года. Согласно экспертному заключе-

нию «бюджетирование, ориентированное 
на результаты, определяется как наиболее 
распространенное направление реформи-
рования бюджетного процесса последних 
десятилетий» [6, с. 10]. В настоящее время 
данная технология охватывает все этапы 
бюджетного процесса и предусматривает 
различные процедуры планирования, фи-
нансового контроля, бухгалтерского и 
бюджетного учета и отчетности, бюджетно-
го мониторинга и оценки результатов.  

Правительства обеих стран развивают 
опыт передачи решений на местный уро-
вень с целью улучшения отчетности и ук-
репления участия граждан. Например, на 
сайте Министерства Финансов Российской 
Федерации представлен так называемый 
«бюджет для граждан», в работе с которым 
может участвовать любой квалифициро-
ванный пользователь. Подобная практика 
не только повышает информировать насе-
ления о состоянии бюджета, но и создает 
новые возможности для привлечения вни-
мания общественности к формированию 
приоритетов бюджетной политики. Одна из 
задач ГИИС УОФ «ЭБ», которая состоит в 
обеспечении более широких возможностей 
для участия граждан в бюджетном процес-
се, реализуется в форме постоянно функ-
ционирующего интернет-сайта. Благодаря 
работе специальных сервисов «посетители 
могут оставлять свои комментарии и реко-
мендации относительно распоряжения рас-
полагаемыми бюджетными ресурсами. Это 
дает основания органам государственной 
власти и муниципального управления про-
водить бюджетную политику с учетом мне-
ний широких слоев населения» [12, с. 14].  

В сельских районах, аулах, деревнях и 
городах регионального значения Республи-
ки Казахстан создан четвертый уровень ме-
стного самоуправления, позволяющий гра-
жданам участвовать в обсуждении бюджет-
ных приоритетов в региональных центрах и 
городах республиканского значения. Вне-
дрен новый порядок контроля государст-
венных расходов, способствующий осуще-
ствлению аудиторской деятельности на ос-
нове учета финансовых рисков. Данный 
подход отличается от традиционной систе-
мы предварительного аудита и детального 
оперативного контроля и аналогичен прак-
тике работы ведущих международных ау-
диторских компаний. 
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В целях управления значительными 
нефтяными богатствами Казахстана в 2000 
году был создан и функционирует в на-
стоящее время Национальный фонд, кото-
рый управляется Национальным банком 
Казахстана и осуществляет функции стаби-
лизационного и сберегательного фондов 
[13]. Деятельность этого финансового ин-
ститута предполагает защиту активов и на-
правлена на снижение зависимости общего 
объема поступлений в бюджет от уровня 
нефтегазовых доходов, что помогает избе-
жать непредвиденных экономических по-
следствий, например таких, как «голланд-
ская болезнь» (прим. 3). Аналогичные цели 
в России выполняет Фонд Национального 
благосостояния (прим. 4). 

Планирование бюджета в Республике 
Казахстан имеет особенности: отображает-
ся и отслеживается в ежегодном календаре, 
и оформляется в виде трехлетних циклов. 
Бюджетный кодекс определяет некоторую 
гибкость в части перераспределения фи-
нансов в рамках программ и подпрограмм, 
если бюджетные резервы возникают в те-
чение года. Вместе с тем, данная гибкость 
не распространяется на финансы, получен-
ные из Национального фонда. В соответст-
вии с Бюджетным кодексом, перераспреде-
ление до 5 % может быть разрешено адми-
нистраторам бюджетных программ в рам-
ках одной программной области; перерас-
пределение в размере от 5 до 10 % требует 
рассмотрения Республиканской бюджетной 
комиссией, а более 10 % – необходимо ут-
верждение в Парламенте. Что касается пол-
номочий на принятие долгосрочных обяза-
тельств, то в Бюджетном кодексе указаны 
виды расходов, для которых это разрешено, 
включая программы развития бюджета и 
контракты на закупку услуг продолжитель-
ностью более одного года. 

Согласно экспертному мнению, «основ-
ное внимание в Казахстане уделяется, ско-
рее, скорости реагирования и гибкости, чем 
стабильности и устойчивости, как в управ-
лении, так и в планировании бюджета. Рас-
ходы или новые и возникающие приорите-
ты для расходов можно относительно легко 
покрыть путем внесения поправок в перво-
начальный бюджет. Таким образом, годо-
вой бюджет подвергается нескольким пере-
смотрам в течение года реализации, с уче-
том поэтапных корректировок и обновле-
ний» [14]. Подобная практика периодиче-

ских корректировок бюджета существует и 
в России. 

С одной стороны, можно констатиро-
вать, что такой подход необходим, посколь-
ку экономика развивается циклически, а 
мировой рынок подвергается постоянным 
колебаниям и изменениям. Однако, с другой 
стороны, применяемые на практике меры 
подрывают целостность первоначально ут-
вержденного бюджета. Возникают большие 
риски неэффективного планирования. Ру-
ководители бюджетных программ, зная о 
возможном проведении корректировок, не 
заостряют внимания на содержательной 
части заявок по финансированию проектов 
и заданий. В этой связи, немалая часть 
средств в большей части бюджетного года 
остается нераспределенной и не доходит до 
конечного получателя.  

В этой связи заслуживает внимания 
предложение по внесению изменений в 
бюджет один раз в год, что позволило бы 
упорядочить формирование и исполнение 
как годовых, так и трехлетних бюджетов. 
Годовой бюджетный цикл можно было бы 
поделить на фазу формирования (на начало 
года) и фазу перераспределения (август-
сентябрь). Такой подход основан на пере-
довой практике ряда стран-членов ОЭСР. 
Фаза перераспределения средств позволяет 
легче адаптироваться к изменениям и гиб-
ко реагировать на внешние факторы. По-
добные меры могут способствовать повы-
шению финансовой дисциплины среди ад-
министраторов бюджетных программ, мак-
симальному снижению рисков несбаланси-
рованного планирования, налаживанию 
эффективного оперативного управления. 

  
Новации в развитии межбюджетных от-

ношений 
Бюджетная система России складыва-

ется из трех уровней: федерального, регио-
нального и муниципального (прим. 5). Су-
ществуют различные финансовые инстру-
менты, которые регионы могут использо-
вать в целях выравнивания бюджетной 
обеспеченности муниципальных образова-
ний. Наиболее часто применяется распре-
деление дотаций, преимущество которых – 
нецелевой характер, что обеспечивает фи-
нансовую свободу муниципалитетов. Бюд-
жетным кодексом Российской Федерации 
регламентируются следующие виды вы-
равнивающих дотаций: из регионального 
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фонда финансовой поддержки муници-
пальных районов (городских округов) и по-
селений (внутригородских районов); из 
районного фонда финансовой поддержки 
поселений (окружного фонда финансовой 
поддержки внутригородских районов). По-
ложительная сторона данной системы меж-
бюджетного выравнивания на субфеде-
ральном уровне состоит в возможности вы-
бора субъектами конкретного варианта из 
представленных выше; недостатками яв-
ляются большое количество типов муници-
пальных образований, видов выравниваю-
щих трансфертов и порядка их предостав-
ления [15, с.46]. 

Государственный бюджет в Казахстане 
делится на республиканский и местные 
бюджеты. Местные бюджеты, в свою оче-
редь, имеют три уровня. Регионы (области) 
и крупные города (города республиканско-
го значения) со столицей образуют первый 
уровень, второй уровень состоит из рай-
онов и городов областного значения, а тре-
тий уровень состоит из поселков и сельских 
округов (аулов). 

В Казахстане практикуется утвержде-
ние трехлетних параметров бюджета для 
регионов. Данный подход проводится в 
рамках децентрализации управления обще-
ственными финансами и является одним из 
важных компонентов межбюджетных от-
ношений. Регионы делятся на доноров 
(изъятия) и реципиентов (субвенции). В 
настоящее время распределение финансов 
между республиканским и местными бюд-
жетами регулируется Бюджетном кодексом, 
Законом Республики Казахстан от 29 нояб-
ря 2016 года № 24-VI [16] и Методикой рас-
четов трансфертов [17]. Данные норматив-
но-правовые акты определяют доходы и 
расходы регионов, в том числе объемы 
трансфертов общего характера между рес-
публиканским и местными бюджетами на 
трехлетний период, которые, свою очередь 
не подвергаются изменениям в течение 
всего трехлетнего периода.  

Вместе с тем, как показывает практика, 
в рамках реализации трехлетних бюджетов 
в регионах сохраняются нерешенные во-
просы. Один из них связан с особенностями 
формирования бюджетов регионов. Как 
правило, бюджет развития рассчитывается 
исходя из текущего бюджета. При этом, для 
регионов доноров объем бюджета развития 
рассчитывается за минусом изъятий, вели-

чина которых не всегда соответствует ре-
альным возможностям регионов. Помимо 
этого, суммы целевых трансфертов респуб-
ликанского бюджета на развитие имеют 
весьма неустойчивый характер. Суммарная 
разница в предоставлении трансфертов 
может достигать значительных размеров 
между регионами. Существует практика от-
рывочного финансирования и сокращения 
сумм целевых трансфертов. Это приводит к 
затягиванию сроков работ и увеличению 
общих затрат вследствие повторной моби-
лизации людей, оборудования и проведе-
ния дополнительных инженерно-
технических работ.  

В целях обеспечения сбалансированно-
го социально-экономического роста регио-
нов-доноров представляется своевремен-
ным изменение порядка формирования 
бюджетов развития за счет уменьшения 
изъятий в республиканский бюджет [18]. 
Поскольку изъятия для бюджета регионов-
доноров являются расходами, то при расче-
тах сумм бюджета развития и капитальных 
расходов было бы более обоснованным 
учитывать величину изъятий в республи-
канский бюджет. Помимо этого, было бы 
справедливым осуществлять финансирова-
ние проектов по строительству в регионах-
донорах за счет предоставления ежегодного 
гарантированного целевого трансферта из 
республиканского бюджета, для чего целе-
сообразно внести изменения и дополнения 
в «Правила рассмотрения и отбора транс-
фертов на развитие» [19].  

Другой вопрос связан с практикой фи-
нансирования вновь вводимых объектов 
социальной сферы. За счет средств местных 
бюджетов вводятся в эксплуатацию вновь 
построенные социальные объекты, затраты 
на содержание которых не были учтены 
при расчете параметров бюджетов регио-
нов. Так, например, в Атырауской области 
за 2017-2018 годы завершено строительст-
во 10 объектов спорта, 11 объектов культу-
ры, 47 объектов образования. На ежегодное 
текущее содержание данных объектов из 
местного бюджета дополнительно требует-
ся около 3,0 миллиардов тенге.  

Однако, существующая Методика не 
предусматривает финансирование расходов 
вновь построенных объектов. Во избежание 
рисков дефицита текущего бюджета в рам-
ках трехлетнего бюджетного периода было 
бы целесообразным внести в действующую 
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Методику порядок исчисления будущих 
расходов на финансирование вновь постро-
енных объектов и их передачу в базу мест-
ных бюджетов. В данном случае, при разра-
ботке проектов бюджетов можно предло-
жить регионам предоставлять список про-
ектов с планируемыми ежегодными расхо-
дами на содержание объектов, которые в 
период рассмотрения бюджетов еще не 
введены в эксплуатацию, но планируются к 
завершению в последующие три года. 

Требуют решения организационные 
вопросы исполнения государственных обя-
зательств по проектам государственно-
частного партнерства (ГЧП). Работа по реа-
лизации проектов ГЧП в Казахстане ведется 
весьма активно. Так, если в период с 2010 
по 2016 годы в стране было подписано 12 
проектов ГЧП, то за последующие два года 
(2017-2018) – более 200 проектов. Согласно 
правилам ГЧП, частные партнеры и инве-
сторы возмещают свои затраты за счет го-
сударственной поддержки, государственно-
го заказа и прямого бюджетного финанси-
рования в рамках компенсации инвестици-
онных и операционных затрат. Одним из 
главных принципов ГЧП является предос-
тавление долгосрочного контракта част-
ным партнерам. Так, например, государст-
венный орган, вместо соблюдения ежегод-
ных процедур (предоставление бюджетных 
заявок и программ, проведение конкурсов), 
подписывает с частным партнёром договор 
на 10 лет, тем самым определяя обязатель-
ства и суммы на 10 лет вперед. Долгосроч-
ные контракты дают возможность бизнесу 
экономить значительные средства за счет 
оптимизации и мобилизации, обучения че-
ловеческих ресурсов, покупки качественно-
го оборудования и т.п. При этом, частный 
партнер, зная, что он обеспечен объемом 
работ на 10 лет, будет максимально ста-
раться работать качественно. Вместе с тем, 
существующая Методика не предусматри-
вает выполнения государственных обяза-
тельств местными исполнительными орга-
нами по проектам ГЧП. Следовательно, во 
избежание рисков дефицита текущего 
бюджета в рамках трехлетнего бюджетного 
периода было бы целесообразно опреде-
лять необходимые суммы финансирования 
для выполнения государственных обяза-
тельств местными исполнительными орга-
нами по проектам ГЧП. 

Стратегический подход к управлению 
формированием бюджета 

Для проведения сбалансированной 
бюджетной политики В Республике Казах-
стан разработаны рекомендации по обеспе-
чению взаимосвязи стратегического, эко-
номического и бюджетного планирования. 
Все документы системы государственного 
планирования условно разделены и систе-
матизированы применительно к трем 
уровням системы государственного плани-
рования. Документы первого уровня при-
званы определять долгосрочное видение 
экономического развития страны на долго-
срочный период (Стратегия 2050; страте-
гические планы на 10 лет; Прогнозная схе-
ма территориально-пространственного 
развития страны). Ко второму уровню от-
носятся документы, содержащие показате-
ли развития отраслей и регионов, опреде-
ляющие пути достижения документов пер-
вого уровня, на основе их декомпозиции 
(государственные программы, Прогноз со-
циально-экономического развития, отрас-
левые программы, Программы развития 
территорий). Документы третьего уровня 
определяют стратегические планы государ-
ственных органов, в которых обосновыва-
ется достижение показателей, предусмот-
ренных в документах первого и второго 
уровней [20]. В Российской Федерации сис-
тема документов стратегического планиро-
вания носит многоуровневый характер, все-
сторонне разработана с учетом особенно-
стей отраслевого и административно-
территориального устройства и регламен-
тируется законодательством [21].  

Начальным этапом разработки бюдже-
та в Казахстане является подготовка еже-
годного Прогноза социально-экономичес-
кого развития Министерством националь-
ной экономики. Это скользящий пятилет-
ний прогноз, который основывается на 
Стратегии «Казахстан — 2050» и Стратеги-
ческом плане развития до 2025 года, других 
государственных программах, а также на 
ежегодном послании Президента. Макро-
экономические предположения сочетают 
прогнозы внутренних (население, задейст-
вование рабочей силы и уровень инфля-
ции) и внешних (рост мировой экономики и 
торговли, цены на сырьевые товары и об-
менные курсы) факторов. Прогнозы для 
различных секторов экономики подготав-
ливаются отраслевыми министерствами и 
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ведомствами и отражают основные направ-
ления экономической политики и приори-
теты развития для обоснования новых рас-
ходов. На этой основе функционирует сис-
тема трехлетних скользящих бюджетов, 
причем второй и третий годы бюджетного 
цикла (в отличие от первого) представляют 
собой рекомендательные, а не императив-
ные обязательства.  

Основными компонентами новой сис-
темы бюджетного планирования в Респуб-
лике Казахстан являются: 

 пятилетний план социально-
экономического развития, включающий 
фискальные прогнозы, – разрабатывается 
на скользящей основе ежегодно; 

 упрощенные стратегические и опе-
ративные планы для министерств и других 
государственных органов; 

 трехлетние среднесрочные бюджет-
ные планы, подготовленные министерст-
вами и ведомствами на «скользящей осно-
ве», включая показатели эффективности и 
целевые показатели; 

 пояснительная записка, представ-
ляющая собой часть представленного Пар-
ламенту бюджетного пакета, объясняющая 
выполненную и запланированную работу 
по программе, вопросы и предлагаемые 
действия для достижения целей обеспече-
ния эффективности деятельности; 

 меморандумы, направленные на 
достижение целей программы.  

Поскольку бюджет носит программ-
ный характер (прим. 6), то при составле-
нии трехлетнего республиканского бюд-
жета и стратегических планов мини-
стерств предусматривается разработка 
бюджетных программ, которые включают 
не только общие расходы, но и показатели 
эффективности работы соответствующих 
ведомств. Бюджетные программы в Казах-
стане основаны на государственных функ-
циях и отражают организационную струк-
туру правительства и предоставляемых 
государственных услуг. В Бюджетном ко-
дексе определены несколько типов про-
грамм. К ним относятся программы пре-
доставления государственных услуг, пере-
воды между уровнями правительства, ка-
питаловложения, кредиты и т. д. 

Годовой отчет о выполнении бюджета 
включает подробные отчеты о достижении 
целевых показателей эффективности в 
рамках бюджетной программы. После окон-

чания года, основываясь на отчетах отрас-
левых министерств, министерство нацио-
нальной экономики готовит заключение по 
каждой программе и степени выполнения 
задач, и этот отчет передается Президенту 
для рассмотрения. Результаты, представ-
ленные отраслевыми министерствами, 
также подлежат внутреннему аудиту. В 
Бюджетном кодексе Республики Казахстан 
закреплено положение о закреплении за 
каждой бюджетной программой официаль-
ного руководителя, который отвечает за ее 
планирование и исполнение и несет ответ-
ственность в случае недостижения уста-
новленных целей. Представители высшего 
менеджмента государственных учреждений 
подписывают меморандум, обязывающий 
руководителя выполнять поставленные 
задачи.  

В странах ОЭСР было проведен обшир-
ный эксперимент с бюджетными системами 
и процедурами, направленный на повыше-
ние ответственности за эффективность, в 
аспекте как финансовых вознаграждений, 
так и санкций для отдельных лиц, а также 
увеличения или сокращения бюджета для 
программных расходов на основе того, бы-
ли ли достигнуты целевые показатели эф-
фективности. Несколько экспериментов с 
автоматическим сокращением бюджета для 
неудовлетворительно работающих про-
грамм были свернуты или прекращены 
(например, в Корее). Опытным путем уста-
новлено, что отнесение внешних факторов, 
влияющих на эффективность реализации 
программ к причинам, по которым проис-
ходит автоматическое сокращение бюдже-
та, редко является правильным решением 
при условии недостаточной обоснованно-
сти целевых показателей. Следует учиты-
вать, что на эффективность могут оказы-
вать влияние и многие другие причины, в 
числе которых: неудовлетворительная 
структура программы, слабая детализация 
показателей эффективности, необоснован-
ные цели, непредвиденные риски.  

Как показывает практика, даже на кон-
цептуальном уровне не отработаны меха-
низмы согласования, которые давали бы 
национальным министерствам финансов 
права на снижение степени контроля при 
исполнении бюджетов или формировании 
отчетности для ведомств с высокими ре-
зультатами деятельности [22, p. 11–12]. Од-
новременно, можно найти образцы ужесто-
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чения контроля и требований к отчетности, 
которые можно было бы применить по от-
ношению к ведомствам с низкими показа-
телями работы. В рамках одного из прове-
денных исследований по данной теме вы-
яснилось, что полученная информация об 
итогах финансовой деятельности использу-
ется организациями, как правило, для ре-
шения стандартных задач управления, а не 
для регулирования специфических про-
блем, возникающих при составлении и ис-
полнении бюджета [22, p.4]. Сейчас насту-
пил период переосмысления традиционно-
го понимания «бюджетирования, ориенти-
рованного на результат»: этот инструмент 
проходит адаптацию к новым экономиче-
ским условиям, уже разрабатывается и ап-
робируется на практике модель «следую-
щего поколения» [23]. 

Накопленный зарубежный опыт при-
менения финансового инструментария 
приводит к следующим выводам: 1) «бюд-
жетирование, ориентированное на резуль-
таты, имеет мощную устойчивую притяга-
тельность потому, что оно обещает повы-
сить результативность работы государст-
венного сектора благодаря прозрачности, 
лучшему распределению ресурсов и проду-
манному управлению» [22, p. 2]; 2) «ключе-
вая проблема программного бюджетирова-
ния в последние десятилетия состояла в 
том, что в применявших его многих странах 
ОЭСР ни со стороны министерств финансов, 
ни со стороны политических лидеров не 
было реального желания участвовать в пе-
рераспределении бюджетных расходов. 
Между тем именно перераспределение ре-
сурсов с целью повышения эффективности 
их использования является основной целью 
программного бюджетирования. Результат 
был неизбежен: прекрасно сформирован-
ные системы программного бюджетирова-
ния, которые ни к чему не приводили» [24, 
p. 29]. Применительно к России названные 
проблемы и определенные сложности в ис-
пользовании модели программного бюдже-
та также имеют место. Накопленный опыт 
формирования программного бюджета опи-
сывается в специальных публикациях. [25]. 
Органы власти федерального и региональ-
ного уровней предпринимают существен-
ные усилия для налаживания продуктив-
ной работы по управлению общественными 
финансами [26].  

 

Заключение. Возможные векторы улуч-
шения бюджетного процесса 

1. В результате развития бюджетного 
законодательства перечень переданных на 
уровень поселений полномочий существен-
но различается по муниципальным рай-
онам. Устанавливаются различные крите-
рии выравнивания для различных типов 
поселений, что приводит к разделению 
средств выбранных фондов финансовой 
поддержки, увеличению их числа и в ко-
нечном итоге отрицательно влияет на про-
цесс предоставления дотаций. Тип муници-
пального образования перестал быть гла-
венствующим фактором для получения вы-
равнивающего трансферта. В этой связи 
требует совершенствования методика рас-
пределения доходов местных бюджетов и 
полномочий по решению вопросов местно-
го значения. Согласно экспертному мнению, 
«более простым и эффективным способом 
выравнивания представляется формирова-
ние единого регионального фонда финан-
совой поддержки муниципальных образо-
ваний с механизмом распределения дота-
ций, учитывающим различное разграниче-
ние полномочий и доходных источников 
между различными муниципальными обра-
зованиями» [15, с. 47]. 

2. Бюджетные программы, планируе-
мые и реализуемые на различных уровнях 
управления, содержат развернутый пере-
чень показателей, многие из которых носят 
декларативный характер, либо характери-
зуют второстепенные параметры в области 
своей компетенции. В этих целях еще на 
стадии разработки бюджетных программ 
можно предложить исключить из них те 
индикаторы и целевые показатели, кото-
рые в будущем, уже на этапе их исполнения, 
будут носить декларативный характер. Од-
новременно, следует предпринять меры 
для повышения ответственности разработ-
чиков бюджетных программ за принимае-
мые решения, за качественную проработку 
бюджетных заявок. Эта деятельность про-
водится на предмет соответствия заявлен-
ных бюджетных средств целям принимае-
мых стратегических планов и показателям 
бюджетных программ, чтобы исключить в 
дальнейшем корректировку программных 
документов под фактический объем выде-
ляемых средств. 

3. Представляется важной поддержка 
реформы государственными служащими, 
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работниками экономических и финансовых 
органов, министерств и ведомств, а также 
специалистами муниципальных финансо-
вых служб, которые должны быть объек-
тивно заинтересованы в результатах про-
водимых в бюджетной системе преобразо-
ваний. Для обеспечения высокопроизводи-
тельной и эффективной работы сотрудни-
кам нужно иметь целостное представление 
о целях и задачах проводимых реформ, 
быть вовлеченными в их проведение, кри-
тически оценивать существующее положе-
ние и предпринимать активные действия 
для стабилизации текущей ситуации.  

4. Основные аспекты экономического 
развития целесообразно увязывать с про-
граммой реализации новой модели эконо-
мического роста, методологическая основа 
которой должна базироваться на формиро-
вании инновационной, высокотехнологич-
ной, экспортно-ориентированной и эконо-
мически устойчивой экономики. При обос-
новании приоритетов экономического рос-
та следует ориентироваться на сохранение 
тех преимуществ, которые даёт имеющаяся 
ресурсная база. На ее основе возможно по-
строение качественно новой экономики за 
счёт внедрения передовых технологий, раз-
вития человеческого капитала и стимули-
рования экспорта. Основой для перехода 
к новой экономической модели является 
сочетание целого ряда приоритетных на-
правлений государственной политики, ко-
торые должны охватить все ключевые ас-
пекты жизнедеятельности страны: разви-
тие человеческого капитала, технологиче-
ское обновление и цифровизацию, конку-
рентоспособный бизнес, обеспечение вер-
ховенства права, укрепление позиций ре-
гионов, модернизацию общественного соз-
нания, повышение роли государственного 
сектора как лидера прогрессивных измене-
ний. Развитие отношений сотрудничества 
стран-участников ЕАЭС создает надежную 
базу не только для согласованных управ-
ленческих новаций в финансово-экономи-
ческой сфере, но и для интенсификации хо-
зяйственной деятельности и развития пло-
дотворного сотрудничества между всеми 
заинтересованными участниками экономи-
ческих отношений. 

 

ПРИМЕЧАНИЯ 
1. Под НБИ понимаются финансируемые 

из государственного бюджета, но функциональ-
но независимые от финансово-бюджетных вла-

стей организации, действующие под эгидой за-
конодательной или высшей исполнительной 
власти, осуществляющие надзор и анализ в сфе-
ре бюджетной политики и бюджетных показа-
телей. Существуют три институциональные мо-
дели НБИ: независимый бюджетный совет 
(Independent Fiscal Council); парламентское бю-
ро по делам бюджета (Parlamentary Budget 
Office); автономное подразделение органа госу-
дарственного аудита (Audit Institution) [6, с.18]. 

2. Бюджетный кодекс определяет принцип 
результативности как разработку и исполнение 
бюджета, ориентированного на достижение по-
казателей результатов, предусмотренных стра-
тегическими планами, программами развития 
территорий и (или) бюджетными программами 
государственных органов, а принцип эффектив-
ности определяет как разработку и исполнение 
бюджета исходя из необходимости достижения 
наилучшего прямого и конечного результата с 
использованием утвержденного объема бюд-
жетных средств или достижения прямого и ко-
нечного результата с использованием меньшего 
объема бюджетных средств. 

3. «Голландская болезнь» — экономиче-
ский недуг, при котором увеличение экспорта 
сырьевых ресурсов снижает эффективность 
экономики. Симптомы голландской болезни: 
рост цен на сырье, рост экспорта сырья. 

4. Фонд национального благосостояния 
России — российский государственный резерв-
ный фонд, является частью механизма пенсион-
ного обеспечения граждан Российской Федера-
ции на длительную перспективу. 

5. Законодательство на момент написания 
статьи определяет следующие типы муници-
пальных образований: городское поселение, 
сельское поселение, муниципальный район, го-
родской округ, городской округ с внутригород-
ским делением, внутригородской район (внут-
ригородская территория города федерального 
значения). 

6. Программный бюджет — это отражение 
финансового обеспечения программ; это не рас-
пределение по ведомствам, а распределение 
именно по программам. Соответственно, управ-
ление бюджетом, управление деятельностью 
органов власти идет в проектом ключе. 
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ABSTRACT:  
Purpose: critical consideration of the technology of public finance management, which is the basis of 
budgeting; identification of problem issues in the research of methodological provisions and practical 
issues that affect the functioning of the budget system in the overall complex of strategic planning 
problems. 
Methodology and methods: based on the application of the dialectical method of cognition, the princi-
ples of the system approach and tools of general economic and specific scientific methods theoretical 
sources and empirical data were studied, legal documents pertaining to the reform of the budget sys-
tem and the transition to the program budget were analyzed. The study was carried out by means of 
the Republic of Kazakhstan and the results are correlated with similar practice of public finance man-
agement in the Russian Federation. 
Results: considering the transformations of thy budget system the authors carried out a comparative 
analysis of the proposed measures and interventions that are strategically linked to ensure a compre-
hensive and effective system of governance, a balanced budget, efficient allocation of financial re-
sources according to the established priorities, goals and objectives of fiscal policy. The reasons that 
make it difficult to manage state and municipal finances, through which there is a mobilization of fi-
nancial resources, their redistribution and use to solve economic and social problems of society are 
identified. Practical applicability of technologies for result-oriented budgeting implementation, aimed 
at improving the efficiency of budgeting is studied. The evolution of principles, methods and tools used 
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in financial activity is considered. The process of budget preparation and utilization of the budget sys-
tem is researched. Practical aspects of budgeting and allocation of budget resources are analyzed. 
The scientific novelty of the paper consists in justification of a new approach to ensuring sustainable 
economic growth of donor and recipient regions, for the implementation of which it is recommended 
to change the methodology and practice of allocation of budget funds between economic entities both 
within and between levels of the budget system. The paper presents the conceptual basis for improv-
ing budget planning as one of the functional elements of financial management; the expediency of fur-
ther studies of program budgeting in the context of updating the methodologies and using the pro-
posed organizational and economic innovations in order to develop the basic provisions of financial 
science in the context of the digital economy. 
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