
Р еестр расходных обязательств 
(РРО) при его введении в бюд-
жетную практику позициони-

ровался как документ, позволяющий 
проводить бюджетную политику на 
основе балансирования обязанностей 
по выплате средств из бюджета с ре-
альными финансовыми возможностя-
ми эти обязанности выполнить1. 

С момента законодательного за-
крепления необходимости составле-
ния реестров расходных обязательств 
в Бюджетном кодексе РФ прошло бо-
лее двух с половиной лет. Сформиро-
валась практика применения данных 
норм. Сейчас уже можно сделать пер-
вые выводы о том, удается ли РРО вы-
полнять функцию оценки стоимости 
государственных (муниципальных) 
обязательств, о соотношении РРО с 
бюджетным процессом, о степени не-
обходимости данного инструмента. 

До того как Федеральным законом 
№ 63-ФЗ в Бюджетный кодекс были 
внесены изменения, расходное обя-
зательство в Кодексе было определе-
но как «обусловленная законом, иным 
нормативным правовым актом, дого-
вором или соглашением обязанность 
Российской Федерации, субъекта РФ, 
муниципального образования предо-
ставить физическим или юридическим 
лицам, органам государственной вла-
сти, органам местного самоуправления, 
иностранным государствам, междуна-
родным организациям и иным субъ-
ектам международного права средства 
соответствующего бюджета (государ-
ственного внебюджетного фонда, тер-
риториального государственного вне-
бюджетного фонда)». Данное определе-
ние содержало в себе ряд неясностей: 
например, не было установлено, что 
является наименьшей единицей рас-

ходного обязательства (трудовой до-
говор с отдельным государственным 
служащим, отдельная стройка, отдель-
ный тип выплат определенным катего-
риям граждан и т.п.); что значит «об-
условлено» и какой именно правовой 
акт (или набор правовых актов и до-
говоров) следует считать обуславлива-
ющим расходное обязательство; в ка-
кой момент возникает расходное обя-
зательство и т.п. 

Пунктом 2 ст. 87 Бюджетного ко-
декса РФ (до внесения изменений) под 
реестром расходных обязательств по-
нимался свод (перечень) нормативных 
правовых актов и заключенных орга-
нами государственной власти (органа-
ми местного самоуправления) догово-
ров и соглашений (отдельных статей, 
пунктов, подпунктов, абзацев норма-
тивных правовых актов, договоров 
и соглашений), предусматривающих 

1 См. п. 4 Концепции реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004–2006 гг., одобренной постановлением Правительства РФ от 22 мая 2004 г. № 249.
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Реестры расходных обязательств 
составляются органами 
государственной власти 
федерального и регионального 
уровней и органами местного 
самоуправления уже несколько лет. 
Однако вопросов, связанных 
с выполнением этой работы, пока 
больше, чем ответов.
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возникновение расходных обяза-
тельств, подлежащих исполнению за 
счет средств соответствующих бюд-
жетов. Разночтения в понятийном ап-
парате порождали дополнительные во-
просы, например о том, как в реестре 
расходных обязательств следует про-
водить их структурирование – по рас-
ходным обязательствам или по право-
вым актам, обуславливающим такие 
обязательства?

Вопрос структурирования в РРО 
расходных обязательств Российской 
Федерации, субъектов РФ и муни-
ципальных образований был решен 
принципиально разными способами. 
В Методических указаниях по со-
ставлению реестров расходных обя-
зательств субъектов бюджетного пла-
нирования и государственных вне-
бюджетных фондов, разработанных 
Минфином России в соответствии с 
постановлением Правительства РФ от 
16 июля 2004 г. № 440 «О порядке ве-
дения реестра расходных обязательств 
Российской Федерации», было преду-
смотрено выделение нескольких типов 
расходных обязательств, в том числе: 

по обеспечению государственных • 
функций законодательной и судеб-
ной власти;
по оказанию государственных • 
услуг;
по предоставлению трансфертов • 
населению; 

по предоставлению бюджетных • 
инвестиций юридическим лицам, 
не являющимся федеральными го-
сударственными учреждениями 
и федеральными государственны-
ми унитарными предприятиями; 
по предоставлению межбюджет-• 
ных трансфертов;
установленные межгосударствен-• 
ными (международными) догово-
рами и соглашениями;
по обслуживанию и погашению • 
государственного долга Россий-
ской Федерации. 
В Методических указаниях уста-

навливались также требования к вы-
делению единичных расходных обяза-
тельств. 

Подход к структурированию рас-
ходных обязательств субъектов РФ 
и муниципальных образований был 
иным. В приказе Минфина России от 
27 апреля 2006 г. № 67н предусматри-
валось выделение:

расходных обязательств субъек-• 
тов РФ – в соответствии со струк-
турой полномочий субъектов РФ 
по предметам совместного веде-
ния Российской Федерации и субъ-
ектов РФ, установленных в п. 2 
ст. 26.3 Федерального закона от 
6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об об-
щих принципах организации зако-
нодательных (представительных) 
и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации»; при этом 
одно определенное законом полно-
мочие или его часть является од-
ним расходным обязательством;
расходных обязательств муници-• 
пальных образований – в соот-
ветствии со структурой вопросов 
местного значения муниципаль-
ных образований соответствую-
щего типа и полномочий органов 
местного самоуправления, установ-
ленных Федеральным законом от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской 
Федерации»; одно расходное обяза-
тельство соответствовало одному 
вопросу местного значения (либо 
его части), одному полномочию 

(части полномочия) органов мест-
ного самоуправления.
Рассмотренный вариант позво-

лил субъектам РФ представлять дан-
ные в едином формате, приемлемом 
для дальнейшего сведения и анализа, 
и обеспечил информационную базу 
для оценки стоимости выполнения от-
дельных полномочий субъектов РФ по 
предметам совместного ведения и во-
просов местного значения, что в пол-
ной мере соответствовало идеоло-
гии разграничения предметов ведения 
и полномочий. 

В то же время имели место и опре-
деленные сложности, а именно: 

сложность распределения бюджет-• 
ных расходов по конкретным пол-
номочиям и вопросам местного 
значения и последующей проверки 
его правильности в условиях за-
ведомой несопоставимости кодов 
классификаций расходов бюджетов 
РФ с перечнями полномочий и во-
просов местного значения;
недостаточно качественное состав-• 
ление перечней полномочий и во-
просов местного значения, отра-
женное в федеральных законах 
№ 184-ФЗ и 131-ФЗ и допускающее 
пересечение множеств, несораз-
мерные детализацию либо агреги-
рование отдельных полномочий 
и вопросов местного значения;
отсутствие в формах РРО субъекта • 
РФ и свода РРО муниципальных 
образований, предусмотренных 
для представления в Минфин Рос-
сии, иных расходных обязательств, 
помимо направленных на выпол-
нение полномочий по предметам 
совместного ведения субъектов 
РФ, а также на решение вопросов 
местного значения и выполнение 
полномочий органов местного са-
моуправления.
В установленных на федераль-

ном уровне формах РРО РФ, а также 
в формах для представления в Мин-
фин России данных из РРО субъектов 
РФ и свода реестров муниципальных 
образований предусмотрено включе-
ние сведений об объемах средств, не-
обходимых для исполнения расхо-
дных обязательств, и кодах бюджетной 
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классификации расходов, что создает 
условия для применения РРО в целях 
оценки стоимости государственных 
(муниципальных) обязательств.

Однако, как показывает практика, 
составление РРО на базе анализа все-
го массива правовых актов, подлежа-
щих применению в соответствующем 
публичном образовании, на предмет 
выявления правовых актов, договоров 
и соглашений, которые обуславлива-
ют возникновение расходных обяза-
тельств, – тупиковый путь в силу не-
достаточной четкости формулировок 
в правовых актах (особенно принятых 
давно) и неясности правил «перевода» 
их норм в объемы бюджетного финан-
сирования. Отсутствие на региональ-
ном и муниципальном уровнях ква-
лифицированных специалистов для 
проведения подобной работы в сжа-
тые сроки также препятствует выбору 
данного варианта.

В результате используется обрат-
ный подход: предусмотренные в бюд-
жете расходы распределяются в РРО 
между расходными обязательствами, 
а затем к ним подбираются правовые 
акты. 

Более того, правоприменителя-
ми нередко высказывается опасение, 
что, если идти по первому, теоретиче-
ски более верному пути, ГРБС, состав-
ляющие РРО, заявят чрезмерно боль-

шие потребности в бюджетном фи-
нансировании, обусловленные их по-
желаниями, а не правовыми нормами. 
И хотя пути решения подобной про-
блемы очевидны (отказ в принятии не 
обоснованных с правовой точки зре-
ния «пожеланий» ГРБС, внесение из-

менений в правовые акты, недостаточ-
но прозрачно устанавливающие необ-
ходимость предоставления бюджетно-
го финансирования, отмена некоторых 
правовых актов), на практике их обыч-
но не применяют. 

Рассмотренная ситуация свиде-
тельствует о том, что реестр расхо-
дных обязательств может играть пред-
писанную ему роль только в том слу-
чае, если имеется четкое понимание 
состава правовых актов, соглашений, 
договоров публичного образования, 
обуславливающих расходные обяза-
тельства. Например, в высшей степе-
ни позитивной может быть роль РРО 
в обеспечении регулярного финанси-
рования расходов капитального ха-
рактера, когда ежегодное отражение 
потребности в финансовых средствах 
по всем ранее принятым решениям о 
предоставлении бюджетных инвести-
ций позволяет предотвратить случаи 
нефинансирования и появление дол-
гостроя. Однако в подобной ситуа-
ции внимание акцентируется лишь 
на некоторых блоках расходных обя-
зательств.
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Тогда как полный анализ всего су-
ществующего массива правовых ак-
тов представляется в высшей степе-
ни трудозатратным. И даже механизм, 
направленный на своевременный учет 
обязательств, которые следуют из 
вновь принимаемых актов (когда но-
вый правовой акт изучается на пред-
мет того, обуславливает ли он расхо-
дные обязательства, а затем включает-
ся в РРО), на практике не прижился.

Соотношение работ по формиро-
ванию РРО с организацией бюджет-
ного процесса зависит от соотноше-
ния сроков формирования реестров 
расходных обязательств со сроками 
составления проектов бюджетов и их 
утверждения.

Для федерального уровня преду-
смотрено формирование субъектами 
бюджетного планирования и государ-
ственными внебюджетными фондами 
трех РРО (предварительного – не позд-
нее 15 февраля; планового – не позд-
нее 1 июля; уточненного – не позднее, 
чем через пять дней после принятия в 
третьем чтении федерального закона 
о федеральном бюджете на очередной 
финансовый год). Однако целесообраз-
ность составления данного документа 
трижды и именно в эти сроки с точ-
ки зрения сроков составления проек-
та федерального бюджета не в полной 
мере ясна.

В приказе Минфина России № 67н 
предусмотрено представление в Мин-
фин России РРО субъектов РФ и свода 

РРО муниципальных образований до 
1 мая и до 1 декабря, что противоречит 
основным этапам бюджетного процес-
са на региональном и муниципальном 
уровнях, поскольку после 1 мая про-
гнозы социально-экономического раз-
вития еще корректируются, а следова-
тельно, даже при наличии сравнительно 
точных методик расчетов объемов бюд-
жетных расходов на исполнение расхо-
дных обязательств исходные данные 
могут быть недостаточно точными. 

Кроме того, к 1 декабря еще не при-
няты ни законы о бюджетах субъектов 
РФ, ни решения о бюджетах муници-
пальных образований, ни правовые 
акты, обуславливающие включение 

в бюджеты новых расходных обяза-
тельств, в связи с чем РРО, подготов-
ленные к 1 декабря, практически не бу-
дут отличаться от РРО, сформирован-
ных к 1 мая. 

С учетом вышесказанного фор-
мировать реестры расходных обяза-
тельств целесообразно в несколько 
иные сроки:

на начальных стадиях составле-• 
ния проекта бюджета, но после 
получения сравнительно точных 
данных по прогнозам социально-
экономического развития – так, 
чтобы отраженные в реестрах объ-
емы бюджетного финансирования 
могли без радикальных изменений 
использоваться при составлении 
проекта бюджета; 
после принятия законов (решений) • 
о бюджете и нормативных пра-
вовых актов, заключения догово-
ров, соглашений, обуславливающих 
возникновение расходных обяза-
тельств – так, чтобы в реестре рас-
ходных обязательств получили от-
ражение все вновь принятые рас-
ходные обязательства.
Впрочем, практическая ценность 

составления второго РРО также может 
быть поставлена под вопрос, посколь-
ку данный документ представляет ин-
терес в основном с точки зрения ана-
лиза объемов и структуры отклонений 
от ранее составленного РРО, а также 
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с точки зрения состава вновь принятых расходных обяза-
тельств. В бюджетном процессе второй РРО может быть ис-
пользован лишь опосредованно – как база для составления 
первого РРО на следующий трехлетний период. 

Из всех инструментов бюджетирования, ориентирован-
ного на результат, с РРО наиболее тесно связаны ведом-
ственные целевые программы (ВЦП) и среднесрочный фи-
нансовый план (СФП). В РРО отражаются расходы, обу-
словленные нормативными правовыми актами. ВЦП также 
представляют собой особым образом структурированные 
обязательства, вытекающие из существующих правовых ак-
тов, заключенных договоров и соглашений. Важный вопрос 
в данном случае возникает лишь с потоками информации в 
случае автоматизации работ по составлению РРО и ВЦП.

Что касается взаимосвязи с СФП, то при условии над-
лежащего качества составления РРО должен содержать ин-
формацию о расходных потребностях на исполнение дей-
ствующих расходных обязательств, которая может исполь-
зоваться в ходе среднесрочного финансового планирования, 
в частности для определения объема бюджета принимае-
мых обязательств. При этом установленные в новой редак-
ции Бюджетного кодекса требования к детальности плани-
рования СФП (до целевых статей и видов расходов) требу-
ют такого же детального отражения расходных потребно-
стей в РРО.

Поскольку, как показывает практика, в настоящее время 
превалирует формальный подход к составлению РРО – ис-
ходя из предусматриваемых в бюджете объемов финансиро-
вания, а не из существующей правовой базы, – описанный 
механизм применения РРО при составлении СФП выпол-
нять свои функции в полной мере не может.

Таким образом, на сегодняшний день РРО не решает по-
ставленную перед ним задачу. При этом ни на федераль-
ном, ни на региональном, ни на муниципальном уровнях 
нет единого мнения (включающего не базовые принципы, 
а подробно описанные механизмы и процедуры) о том, как 
применять данный документ в бюджетном процессе. 

В Бюджетном кодексе РФ (в редакции Федерального 
закона № 63-ФЗ) понятийный аппарат, связанный с расхо-
дными обязательствами и РРО, претерпел изменения ско-
рее технического, нежели идеологического характера. Уси-
лилась роль РРО РФ – теперь этот документ нужно пред-
ставлять в Госдуму вместе с проектом федерального бюд-
жета; в государственное (муниципальное) задание должна 
включаться выписка из РРО. Сохранение и даже уточнение 
норм относительно РРО в Бюджетном кодексе свидетель-
ствует о том, что составлению РРО все еще отводится су-
щественная роль в бюджетном процессе.

При всех обозначенных выше проблемах нельзя отри-
цать того, что РРО принес и продолжает приносить поль-
зу: способствует дополнительной систематизации правовых 
актов, существенно повышает правовую культуру специа-
листов ГРБС и финансовых органов, позволяет решить ло-
кальные проблемы (например, неполноты финансирования 
строек и объектов), в субъектах РФ и муниципальных об-
разованиях создает основу для оценки выполняемых пол-
номочий. 

Несомненно, в дальнейшем на федеральном уровне не-
обходимо поставить вопрос о целесообразности формиро-
вания реестра расходных обязательств. Однако в условиях 
сохранения РРО и отсутствия возможности выбора нужно 
искать способы его максимально разнопланового примене-
ния в бюджетном процессе.
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