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В статье рассматриваются вопросы теории и методологии управления доходами и расходами феде-

рального бюджета на основе анализа институциональных, эконометрических, проектных и финансовых 
зависимостей, формируемых в рамках бюджетно-налоговой системы. Для эффективного функциони-
рования экономики необходимы институты совмещения стимулов всех участников бюджетного про-
цесса, которые позволят согласовывать их поведение, не искажая предпочтений. Основные результаты 
исследования включают разработку: типологии противоречий субъектов бюджетно-налоговой системы 
и фискальной политики в РФ; модели прямых и обратных связей в бюджетно-налоговой системе России. 

Обсуждение результатов исследования проведено с учетом исторического опыта развития теории 
доходов общественного сектора и в общем случае – теории общественных благ. В статье обоснование 
результатов исследования представлено в контексте последовательной смены четырех подходов – 
классического, неоклассического, кейнсианского, институционального. 

Нормы и правила (институты) имеют особую ценность в процессе проектно-ориентированного 
управления, так как обеспечивают реализуемость проекта. Разработка норм и правил принятия реше-
ний в процессе реализации стратегии является наиболее эффективным инструментом менеджмента 
в области государственных финансов и общественного сектора экономики. 
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The article deals with the theory and methodology of income and expenditure management of the Fed-

eral budget based on the analysis of institutional, econometric, project and financial dependencies formed 
within the framework of the budget and tax system. The effective functioning of the economy requires in-
stitutions of combining incentives of all participants of the budget process, which will allow to coordinate 
their behavior without distorting preferences. The main results of the study include the development of: 
typology of contradictions of subjects of the budget and tax system and fiscal policy in the Russian Federa-
tion; models of forward and backward linkages in the budget and tax system of Russia. 

The discussion of the results of the study was conducted taking into account the historical experience 
of the development of the theory of public sector income and, in General, the theory of public goods. In 
the article the substantiation of the research results is presented in the context of sequential change of four 
approaches – classical, neoclassical, Keynesian, institutional.

Norms and rules (institutions) are of particular value in the process of project-oriented management, as 
they ensure the feasibility of the project. The development of rules and regulations for decision-making in 
the process of implementing the strategy is the most effective management tool in the field of public Finance 
and the public sector of the economy.
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Введение
В экономической системе совре-

менного капитализма значение госу-
дарственных финансов растет по при-
чине возможных провалов рынка. Рост 
эффективности формирования и  ис-
пользования средств федерально-
го бюджета повышает надежность 
и устойчивость национальной эконо-
мики. Необходимы новые инструмен-
ты и  методики управления доходной 
частью федерального бюджета России. 
Фискальная политика и  бюджетный 
процесс обладают качеством проекта, 
их функции, следовательно, состоят 
в  том, чтобы поддерживать устойчи-
вость государственных схем формиро-
вания доходов бюджета. 

Цель исследования  – разработка 
положений методологии формирова-
ния проектно-ориентированного управ-
ления доходной частью федерального 
бюджета России.

Материал и методы исследования
Развитие теории доходов обще-

ственного сектора представлено по-
следовательной сменой четырех подхо-
дов – классического (У. Петти, Д. Юм, 
Ф. Кенэ, А. Смит, Д. Рикардо), нео-
классического (А. Маршалл, А. Пигу), 
кейнсианского (Дж.М. Кейнс, Р.Ф. Хар-
род, Е. Домар), институционального 
(К. Виксель, Э. Линдаль, Дж. Бьюкенен, 
Д. Норт) [1].

Доходы и расходы государственного 
бюджета обусловлены социально-по-
литическими и  социально-экономиче-
скими реалиями общественной жизни. 
Представители классической поли-
тической экономии (У. Петти, Д. Юм, 
А. Смит, Д. Рикардо, А.Р.Ж. Тюрго, 
Ф. Кенэ и др.) трактовали налоги в каче-
стве основы государственных доходов, 
система которых должна носить спра-
ведливый, эффективный, публичный 
и соразмерный характер.

Парадигма классической школы по-
лагала единичную степень эластичности 
не только номинальной заработной пла-
ты, но и доходов капитала и земельной 
собственности, поскольку налоги не уве-
личивают и не уменьшают их реальной 
рыночной стоимости в коротком периоде 
за счет постоянства величин относитель-
ных рыночных цен, устанавливаемых 

на основе обратных связей механизма 
темпа прироста инфляции. 

Теория общественных благ исследу-
ет влияние экономики общественного 
сектора на размещение ресурсов в ры-
ночном секторе, изучая влияние обще-
ственных расходов и  доходов на эко-
номику в целом. Государство как стра-
тегический макросубъект регулирует 
ценовые и физические параметры об-
щественных и  частно-общественных 
благ, по отношению к субъектам микро-
экономических отношений вносит упо-
рядоченность в  их взаимоотношения, 
устанавливая понятные и  общие для 
всех правила поведения. Тем самым го-
сударство уменьшает «энтропийность» 
рыночного механизма. 

Результаты исследования  
и их обсуждение

В настоящее время отсутствует эф-
фективные механизмы взаимодействия 
между обществом и государством имен-
но в рамках теории общественного вы-
бора (и, соответственно, эффективно-
го управления бюджетными доходами 
и  расходами). Бюджетно-налоговая 
(фискальная) политика составляет 
по определению часть стабилизацион-
ной политики государства, направлен-
ной на достижение общего равновесия 
между основным экзогенными и эндо-
генными параметрами экономической 
системы (между спросом и предложе-
нием на всех рынках) [2]. 

Теоретические основы институци-
онального проектирования и бюджет-
ной политики в области формирования 
доходов бюджета можно рассматри-
вать как результат последовательного 
развития ряда концепций. К ним от-
носятся концепция ежегодного балан-
сирования, концепция циклического 
балансирования и концепция функци-
ональных финансов. Каждая из назван-
ных концепций по-своему развивает 
общую им идею оптимального бюдже-
та на основе равенства (согласования) 
доходов и расходов. 

1. Концепция ежегодного баланси-
рования основана на тождестве Д. Ри-
кардо, согласно которому финансирова-
ние государственных расходов за счет 
долга равносильно их финансированию 
за счет налогов. 
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2. Концепция циклического баланси-
рования развивает положение, что бюд-
жет должен быть сбалансирован в ходе 
экономического цикла, а не каждый год. 
В зависимости от состояния в экономи-
ке можно выделить стимулирующую 
и сдерживающую бюджетно-налоговую 
политику государства. Так, для того что-
бы противостоять спаду экономики, не-
обходимо снижать налоги и увеличивать 
государственные расходы, стимулируя 
совокупный спрос, что вызывает дефи-
цит государственного бюджета. В ходе 
следующего за этим инфляционного 
подъема правительство повышает нало-
ги и снижает государственные расходы. 

Среди ограничений фискальной по-
литики находятся: 

– «временной лаг распознания» (про-
межуток времени, который проходит 
между началом спада или инфляции 
и тем моментом, когда происходит осоз-
нание того, что они имеют место); 

– административная задержка (значи-
тельный промежуток времени с момента 
признания необходимости фискальных 
мер до того момента, когда эти меры бу-
дут на самом деле приняты); 

– политический контекст осущест-
вления фискальной политики государ-
ства, значительно усложняющий ее 
использование в  целях стабилизации 
экономики; 

– «эффект вытеснения частных ин-
вестиций»; 

– непредвиденные события в миро-
вой экономике.

3. Концепция функциональных фи-
нансов основана на идее сбалансиро-
ванности экономики, а не бюджета. При 
этом сбалансированная экономика пред-
ставляет ничто иное, как оптимум по Па-
рето с его ограничениями и правилами 
экономического, технологического и со-
циального характера. Функциональные 
финансы – это норма реакции бюджета 
на отклонения экономики от Парето-
оптимальных состояний. Реализуются 
функциональные финансы в  единстве 
бюджетно-налоговой, кредитно-денеж-
ной, инвестиционной и социальной по-
литики государства.

Бюджетно-налоговая политика го-
сударства в  коротком периоде может 
сопровождаться эффектами мультипли-
каторов государственных расходов, на-

логов и  сбалансированного бюджета. 
В конечном итоге результат этой полити-
ки выражается в приросте дохода и про-
изводства. Мультипликативные эффекты 
играют важную роль при выборе меро-
приятий бюджетно-налоговой полити-
ки. Бюджетный мультипликатор, или 
мультипликатор государственных рас-
ходов – отношение изменения реального 
национального дохода к вызвавшему его 
изменению государственных расходов. 

Мультипликационный эффект от сни-
жения налогов слабее, чем от увеличения 
государственных расходов, следователь-
но, при выборе направлений бюджетно-
налоговой политики надо учитывать, что 
увеличение государственных расходов 
окажет большее влияние на рост дохода, 
нежели снижение налогов.

Механизм реализации бюджетной 
доходной политики включает ряд подси-
стем и элементов, которые и составляют 
его структуру. К структуре механизма 
реализации бюджетной доходной поли-
тики относятся: 

– принципы и  основы бюджетной 
и  налоговой систем, представленные 
главным образом в Бюджетном и Нало-
говом кодексах России; 

– структура и функции, цели и задачи 
бюджетной доходной политики;

– политическая архитектура отноше-
ний федерального Центра и субъектов 
Федерации; 

– институциональная организация 
фискальных органов по вертикали и го-
ризонтали публичной власти страны, т. е. 
администраторов доходов. В настоящее 
время их 60, но главными, основными 
(по доли в доходах федерального бюд-
жета) администраторами считаются: 
Министерство финансов РФ; Федераль-
ное казначейство; Федеральная нало-
говая служба; Федеральное агентство 
по управлению федеральным имуще-
ством; Пенсионный фонд РФ; Фонд со-
циального страхования РФ; Федераль-
ный фонд обязательного медицинско-
го страхования.

Основной проблемой формирования 
эффективного механизма реализации 
и соответственно содержания доходной 
бюджетной политики в рамках социаль-
но-экономической стратегии остается 
до сих пор точность среднесрочного ма-
кроэкономического прогноза основных 
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показателей развития экономики страны 
(объем и темп роста/прироста ВВП, ин-
декс-дефлятор ВВП, уровень инфляции, 
валютный курс, цены на энергоносите-
ли, уровень безработицы). Так, в 1990-
е годы было существенным завышение 
оценки с неизбежным недофинансиро-
ванием обязательств федерального бюд-
жета. В 2000-е годы отклонение факти-
ческих от прогнозируемых параметров 
развития национального хозяйства име-
ло в основе их заниженную оценку, и, 
как следствие, с  несбалансированный 
(профицитный) федеральный бюджет. 

Их причиной, на наш взгляд, является, 
с одной стороны, существующая методи-
ка учета физического объема производ-
ства ВВП в экономической статистике, 
так как в немалой степени на «завыше-
ние» влияют оценка амортизации (потре-
бления основного капитала в обществен-
ном производстве) и чистых косвенных 
налогов на бизнес. С другой стороны, 
на «занижение» показателей ВВП оказы-
вает статистико-экономическая оценка 
темпов роста и прироста инфляции. 

Бюджетная политика доходов пред-
полагает разработку общей социально-
экономической стратегии государства 
и  в ней отдельно стратегии по управ-
лению государственными финансами 
и бюджетом, определение целей и задач 
в области налогов и сборов, разработ-
ку механизма мобилизации денежных 
средств в бюджет, управление бюджет-
ной системой, организацию с помощью 
финансово-бюджетных инструментов 
регулирования экономических и соци-
альных процессов. Бюджетная политика 
доходов осуществляется в ходе меропри-
ятий по реализации финансово-бюджет-
ной стратегии государства. 

Налоговое и бюджетное планирова-
ние соотносятся между собой как часть 
и целое – планирование налогов являет-
ся составной частью бюджетного пла-
нирования и бюджетной доходной поли-
тики [3]. Если налоговое планирование 
связано с разработкой плана налоговых 
платежей, то бюджетное планирование – 
разработка проекта реальной налоговой 
системы в целом. Планирование нало-
говых и неналоговых доходов представ-
ляет собой деятельность органов госу-
дарственной власти, муниципалитетов 
и  налогоплательщиков (предприятий 

и  физических лиц) по формированию 
на определенный временной период эко-
номически обоснованного размера по-
ступлений налогов, сборов и платежей 
в  соответствующий или консолидиро-
ванный бюджет, а также объем налогов, 
который обязан уплатить конкретный 
хозяйствующий субъект. Таким образом, 
планирование доходов охватывает ма-
кро-, мезо- и микро-уровни националь-
ного хозяйства. 

Не будет преувеличением считать, что 
налоговое и бюджетное планирование яв-
ляются элементами планирования и про-
гнозирования в рамках всего народного 
хозяйства, которое по временному пара-
метру разделяется на оперативное, кра-
ткосрочное, среднесрочное и долгосроч-
ное планирование. В рамках долгосроч-
ного планирования выделяется особый 
его вид – стратегическое планирование. 

По значению параметра «эластич-
ность основных индикаторов плана» 
следует выделить директивное, индика-
тивное и интерактивное планирование. 
Все три вида планирования соответству-
ют трем разновидностям современного 
менеджмента в области управления фи-
нансами, включая государственные фи-
нансы: традиционному (производствен-
ному), стратегическому и проектно-ори-
ентированному менеджменту. На наш 
взгляд, наиболее гибким реагированием 
на факторы изменения поведения объек-
тов внешней и внутренней среды являет-
ся интерактивное планирование, и оно 
составляет специфику планирования 
в проектном менеджменте. 

Алгоритм бюджетного и налогового 
планирования в традиционном финан-
совом менеджменте можно представить 
в виде следующей схемы действий:

– определение и  установка цели, 
разработка целевых показателей, на ко-
торые будет ориентироваться налого-
вая система;

– разработка методов и мероприятий 
по достижению поставленных целей;

– разграничение налоговых полно-
мочий и  доходных источников между 
органами власти и управления различ-
ных уровней;

– оценка динамики поступления на-
логов за предыдущие периоды в сопо-
ставимых условиях с учетом изменений 
налогового законодательства;
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– анализ уровня собираемости и за-
долженности по каждому налогу;

– оценка предполагаемых изменений 
налогового законодательства;

– определение налоговой базы 
по каждому налогу с учетом прогноза со-
циально-экономического развития стра-
ны и отдельных отраслей экономики.

Данный метод планирования нало-
говой системы основан на экстраполя-
ции на плановый период фактических 
данных о  налоговых поступлениях 
в предыдущие годы. Показатели нало-
говых платежей в  абсолютном выра-
жении за прошлый год индексируются 
на ожидаемый коэффициент инфляции. 
Для получения планируемых объемов 
индексированная сумма налогов под-
вергается различным корректировкам. 
Корректировка будет произведена, если 
изменится порядок уплаты налога, сни-
зится его собираемость или, наоборот, 
вырастут поступления. Если порядок 
уплаты налога не меняется, то нало-
говые поступления за прошлый пери-
од просто корректируются на средний 
уровень инфляции в экономике.

При планировании налога методом 
прямого прогнозирования налоговой 
базы поступления учитывают заранее 
известные изменения в налоговом зако-
нодательстве или в порядке уплаты на-
лога. Планирование, как оно понимает-
ся в проектном управлении стратегией, 
всесторонне учитывает систему факто-
ров внешней и внутренней среды и пред-
упреждает во времени неблагоприятное 
развитие ситуации на основе разработки 
абстрактной модели проекта, ее проек-
ций в реальность и построения факти-
ческой проектной модели. Управление 
формированием доходов федерального 
бюджета на основе интерактивного пла-
нирования будет стабильным в процес-
се проектирования и укоренения эффек-
тивных институтов в отношениях между 
субъектами (заказчиком, инвестором 
и инициатором проекта), агентами (кон-
тракторами и  субконтракторами про-
екта), акторами (руководителями и ме-
неджерами проекта) и  потребителями 
продукции проекта, так как заранее бу-
дет спланирована институциализация их 
интересов и предпочтений и полностью 
реализована практически независимо 
от любых изменений ситуации. 

Используемые чаще других в бюд-
жетном и налоговом планировании три 
основных метода (прямое прогнозиро-
вание налоговой базы, оценка на осно-
ве макроэкономических показателей, 
индексация данных предыдущих пе-
риодов) расчетов объема планируемых 
доходов либо опираются на консерва-
тивный сценарий социально-экономи-
ческого развития с занижением значе-
ний основных макроэкономических по-
казателей (нереалистичный сценарий), 
либо на широкое применение корректи-
ровочных коэффициентов [4].

Построение плана с  корректиро-
вочными коэффициентами будет более 
правдоподобно (поступления налогов, 
их динамика, а  также оценка роста за-
долженности по налогам и сборам в бюд-
жетную систему отчасти предсказуемы), 
но лишено прогностического потенциала 
в силу полного игнорирования влияния 
институциональных факторов на эффек-
тивность налоговой системы либо вслед-
ствие оценки и учета их действия ex post 
(последнее просматривается в алгоритме 
бюджетного и налогового планирования, 
действующего в настоящее время). 

Заключение
Необходимо принять, что в ситуаци-

ях проектного управления бюджетным 
процессом формирование налоговых до-
ходов государственного бюджета пред-
ставляет ничто иное, как совокупную 
плату общества государству для произ-
водства системы общественных благ. 
Опираясь на принципы институциональ-
ного проектирования, определяем, что 
на стороне принципала (государства) су-
ществует актуальная задача, разработать 
институты в форме правил, стандартов, 
инструкций для основной схемы форми-
рования доходов государственного бюд-
жета, которые позволили бы совмещать 
стимулы всех участников бюджетного 
и налогового процессов, согласовывать 
их поведение, не искажая предпочтений.

Механизм реализации бюджетной 
доходной политики государства облада-
ет определенной структурой. Основной 
проблемой доходной бюджетной поли-
тики в  настоящее время остается точ-
ность среднесрочного макроэкономи-
ческого прогноза основных показателей 
развития экономики.
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Стратегия проектно-ориентирован-
ного управления бюджетной полити-
кой адаптирует общественный сектор 
национальной экономики к  высокой 
неопределенности состояний внешней 
среды и снижает тем самым риски при-
нятия решений. 

Бюджетный процесс, налоговая 
и бюджетная доходная политика государ-
ства представляет правовое, экономи-
ческое и политическое взаимодействие 
предприятий, государства, муниципали-
тетов, индивидов и домашних хозяйств 
по формированию и расходованию де-
нежных средств общественного сектора 
экономики на основе компромисса их 
интересов и предпочтений. В реально-
сти российская бюджетная и налоговая 
системы есть результат политического 
консенсуса альтернатив за счет попра-
вок к федеральным законам, Налоговому 
и Бюджетному кодексам [5].

Разработка норм и правил принятия 
решений в  процессе реализации стра-
тегии является наиболее эффективным 
инструментом менеджмента в  области 
государственных финансов и обществен-
ного сектора экономики. Нормы и прави-
ла (институты) имеют особую ценность 
в процессе проектно-ориентированного 
управления, так как обеспечивают реали-
зуемость проекта [6]. Наиболее общими 
критериями эффективных стратегиче-
ских решений в бюджетном планирова-
нии налоговых систем являются: эконо-
мические возможности; правовые гаран-
тии и санкции; степень удовлетворения 
материальных, финансовых и духовных 
потребностей населения. 

Применение элементов интерактив-
ного планирования в  бюджетном про-

цессе предполагает систему принципов 
институционального проектирования: 

– принцип этапной полноты (для по-
вышения вероятности успеха разрабаты-
ваемого институционального проекта, 
процесс его формирования должен в яв-
ном виде последовательно проходить все 
стадии процесса принятия решения);

– принципы компетентной полноты 
контракта (для повышения вероятности 
успеха проектируемой институциональ-
ной структуры, ее разрабатываемое опи-
сание должно включать все взаимодо-
полняемые (комплементарные) компо-
ненты соответствующей деятельности, 
поскольку планируется создать некото-
рую норму, в составе соглашения долж-
ны быть представлены все ее части);

– принцип достаточного разнообра-
зия стимулов (растущее значение внеры-
ночных вознаграждений рельефно вы-
деляет проблемы необходимого разноо-
бразия экономических стимулов, и цель 
этого ясна: опереться на весь комплекс 
мотиваций агентов);

– принцип максимальной защищен-
ности от девиантного поведения (не-
обходимо обращать внимание на нега-
тивные последствия от осуществления 
того или иного варианта обсуждаемой 
схемы действий);

– принцип соучастия (наибольшие 
шансы на «выживание» имеет тот ин-
ститут, который формируется при са-
мом широком соучастии на всех этапах 
этого процесса всех затрагиваемых им 
субъектов);

– принцип типологичности (особен-
ности отдельных разновидностей эко-
номических институтов требуют своего 
учета и в ходе их проектирования).
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