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На историческом переходе от одной хозяйственной системы к другой Россию поразило множество 

кризисных явлений, взаимообусловливающих друг друга. Экономический и финансовый кризисы привели 
к резкому снижению уровня жизни подавляющего числа населения, безработице. В этих условиях, с одной 
стороны, возникла потребность в концентрации ограниченных хозяйственных ресурсов на государственном 
уровне в целях обеспечения наиболее насущных социальных и общеэкономических потребностей. С дру-
гой стороны, в кризисных условиях переходной экономики, обусловивших дефицит финансовых ресурсов, 
у центральной власти возникла необходимость ранжировать общественные потребности по степени важ-
ности и для удовлетворения наиболее насущных из них образовать целевые денежные фонды. За послед-
нее десятилетие данные фонды неоднократно претерпевали существенные изменения в организационно-
правовых и экономических аспектах их функционирования. В настоящее время в условиях нестабильной 
экономической ситуации проблемы формирования и расходования средств целевых бюджетных и внебюд-
жетных фондов являются наиболее актуальными. Цель данной публикации – комплексное рассмотрение 
основ функционирования целевых бюджетных и внебюджетных фондов для того, чтобы проанализировать 
основные изменения в их функционировании, оценить последствия этих изменений, рассмотреть тенденции 
развития фондов Российской Федерации, изучить проблемы функционирования социальных внебюджетных 
фондов в современных условиях. 
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On historical transition from one economic system to another, Russia was struck by a set of the crisis phenomena 

which are mutually causing each other. Economic and financial crises led to sharp decrease in a standard of living of 
overwhelming number of the population, unemployment. In these conditions, on the one hand, there was a need for 
concentration of limited economic resources at the state level, for the purpose of ensuring most ensuring pressing 
social and all-economic needs. On the other hand, the crisis in a transitional economy, have caused a lack of financial 
resources from the central government was necessary to rank the public needs in order of importance and to meet the 
most urgent of them form a target monetary funds. For the last decade these funds repeatedly underwent essential 
changes in organizational and legal and economic aspects of their functioning. Now, in the conditions of an unstable 
economic situation, problems of formation and an expenditure of means of trust budgetary and off-budget funds 
are the most actual. The purpose of this publication – comprehensive review of fundamentals of the target budget 
and off-budget funds in order to analyze the major changes in their functioning; assess the impact of these changes; 
examine trends in the development funds of the Russian Federation, to examine problems in the functioning of social 
extra-budgetary funds in the current conditions.
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Целевой бюджетный фонд – это фонд де-
нежных средств, образуемый в соответствии 
с законодательством Российской Федерации 
в составе отдельной сметы. Средства целево-
го бюджетного фонда не могут быть исполь-
зованы на цели, не соответствующие назна-
чению целевого бюджетного фонда. Целевые 
бюджетные фонды создаются при формиро-
вании федерального бюджета на предстоя-
щий финансовый год, действуют в течение 
года, после чего либо создаются снова, либо 
прекращают свое существование [3].

Фонды могут быть классифицированы 
по различным основаниям, например по це-
левому назначению, по уровню управления 
фондами и т.д. В зависимости от целевого 

назначения фонды делятся на экономиче-
ские и социальные, в зависимости от уров-
ня управления – на региональные и феде-
ральные. Многие целевые фонды являются 
одновременно и региональными, и феде-
ральными. Кроме того, целевые фонды мо-
гут иметь [2]: 

1) отраслевой характер (сюда относятся 
целевые бюджетные фонды, предназначен-
ные для решения задач какой-то одной от-
расли, например атомной энергетики, вос-
производства минерально-сырьевой базы, 
борьбы с преступностью, развития налого-
вой службы и т.п.); 

2) общегосударственный характер (сюда 
относятся резервные фонды бюджета, феде-
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ральный фонд финансовой поддержки ре-
гионов и т.д.).

Определяя целевой бюджетный фонд, за-
конодатель выделяет такие его основные ха-
рактеристики, как законодательную основу 
формирования целевого бюджетного фонда; 
образование фонда в составе бюджета; по-
полнение фонда за счет доходов целевого на-
значения или в порядке целевых отчислений 
от конкретных видов доходов либо иных по-
ступлений; использование средств фонда по 
отдельной смете; использование средств фон-
да исключительно на цели, соответствующие 
назначению целевого бюджетного фонда [4].

Целевые бюджетные фонды характери-
зуются следующими отличительными осо-
бенностями: 

а) фонды создаются компетентными ор-
ганами со строго определенной целью, ис-
пользуются сугубо по целевому назначению; 

б) правовой статус целевого фонда 
определяется Положением о фонде, которое 
утверждается компетентным органом; 

в) функционирование внутри бюджет-
ного фонда; 

г) длительность функционирования за-
висит от времени достижения той цели, 
ради которой создается фонд; 

д) в отличие от традиционного бюдже-
та, удовлетворяющего потребности всего 
общества, такие как национальная оборона, 
образование, здравоохранение и другие, це-
левые бюджетные фонды функционируют 
в большинстве случаев либо для обеспече-
ния нужд именно тех налогоплательщиков, 
за счет чьих средств эти фонды формиру-
ются, либо для компенсации использования 
отдельными экономическими субъектами 
благ, принадлежащих всему обществу в це-
лом: окружающей природной среды, вод- 
ных и биологических ресурсов. 

Уплачивая целевые налоги и сборы, на-
логоплательщик получает возмещение по-
траченных средств в виде воспроизводства 
тех благ, которые он непосредственно ис-
пользует в своей деятельности для полу-
чения личной прибыли или иной выгоды. 
Данное обстоятельство способствует повы-
шению заинтересованности экономических 
субъектов в формировании подобных целе-
вых бюджетных фондов, в частности, путем 
уплаты предусмотренных для этих целей 
налогов и сборов, при условии, что госу-
дарство обеспечит расходование средств 
фондов исключительно по целевому назна-
чению посредством, в том числе, казначей-
ской системы исполнения бюджетов.

Рассмотрим источники формирования 
средств целевых бюджетных фондов. К ним 
относятся специальные налоги, средства 
бюджета, целевые государственные зай-

мы, процентные платежи за использование 
средств фондов на возвратной основе, вне-
бюджетные средства. Основным источником 
формирования фондов являются бюджетные 
ассигнования. Их размер определяется за-
коном о федеральном бюджете на предсто-
ящий год. Средства фонда аккумулируются 
Министерством финансов РФ на специаль-
ном счете. Аналогичные фонды могут быть 
созданы и на региональных уровнях.

Доходы федеральных целевых бюд-
жетных фондов обособленно учитывают-
ся в доходах федерального бюджета по 
ставкам, установленным налоговым за-
конодательством Российской Федерации, 
и распределяются между федеральными 
целевыми бюджетными фондами и терри-
ториальными целевыми бюджетными фон-
дами по нормативам, определенным феде-
ральным законом о федеральном бюджете 
на очередной финансовый год. 

В отношении доходов целевого назначе-
ния не действует принцип общего (совокуп-
ного) покрытия расходов при формировании 
бюджета за счет общей величины поступив-
ших доходов. Доходы целевых бюджетных 
фондов, в отличие от всех остальных бюд-
жетных фондов, не обезличиваются и на-
правляются на заранее обусловленные цели: 
использование целевых бюджетных средств 
на цели, не соответствующие их назначению, 
не допускается. Именно поэтому доходы це-
левых бюджетных фондов учитываются обо-
собленно от остальных бюджетных доходов. 
Процессы формирования и использования 
средств каждого из целевых бюджетных 
фондов отражаются в отдельной смете [2].

Осуществление политических и эконо-
мических преобразований в России потре-
бовало формирования качественно новой 
бюджетной системы, адекватной федера-
тивному устройству государства, и разра-
ботки принципиально иной модели меж-
бюджетных отношений. За прошедшие 
несколько лет произошли принципиальные 
изменения финансовых взаимоотношений 
бюджетов различных уровней на основе 
укрепления бюджетного федерализма, по-
вышения бюджетной дисциплины, прозрач-
ности и стабильности распределения фи-
нансовых ресурсов.

Механизм перераспределения средств 
между бюджетами в российской практике 
межбюджетных отношений представлен 
межбюджетными трансфертами, под кото-
рыми понимаются средства одного бюдже-
та бюджетной системы РФ, перечисляемые 
другому бюджету бюджетной системы РФ. 
Формы предоставления межбюджетных 
трансфертов из федерального бюджета  
[6, 1] представлены в табл. 1.
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Таблица 1

Формы предоставления межбюджетных трансфертов из федерального бюджета

Наименование 
формы Характеристика Правовые 

основы

Дотации 
Бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого 
уровня бюджетной системы на безвозмездной и безвоз-
вратной основе для покрытия текущих расходов

ст. 131 Бюджет-
ного кодекса РФ

Субвенции
Бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого 
уровня бюджетной системы или юридическому лицу на 
безвозмездной и безвозвратной основе для осуществле-
ния целевых расходов

ст. 132 Бюджет-
ного кодекса РФ

Субсидии
бюджетные средства, передаваемые бюджету другого 
уровня, юридическому или физическому лицу на услови-
ях долевого финансирования целевых расходов

ст. 133 Бюджет-
ного кодекса РФ

Иные межбюджетные 
трансферты бюдже-
там субъектов РФ

Средства одного бюджета бюджетной системы РФ, пере-
числяемые другому бюджету бюджетной системы РФ

ст. 132.1 Бюджет-
ного кодекса РФ

Межбюджетные 
трансферты государ-
ственным внебюд-
жетным фондам

Предоставление межбюджетных трансфертов из феде-
рального бюджета бюджетам государственных внебюд-
жетных фондов, таких как Пенсионный фонд, Фонд 
социального страхования, Федеральный фонд обязатель-
ного медицинского страхования

ст. 129 Бюджет-
ного кодекса РФ

Таблица 2
Характеристика фондов, используемых в системе межбюджетных отношений  

в Российской Федерации

Федеральные 
фонды

Цель создания 
фонда 

Тип финансовой 
помощи

Принцип распреде-
ления финансовой 

помощи
Условия 

предоставления

1. Фонд финан-
совой поддерж-
ки регионов

Выравнивание 
бюджетной обе-
спеченности реги-
онов по текущим 
расходам

Дотация С учетом оценки 
налогового потенци-
ала и нормативных 
расходов

Для высокодота-
ционных регионов 
(через кассовое 
обслуживание 
бюджетов феде-
ральным казна-
чейством)

2. Фонд ком-
пенсаций

Финансирование 
публично-нор-
мативных обяза-
тельств

Субвенция на 
финансирование 
федеральных 
обязательств

На основе числен-
ности лиц, имеющих 
право на получение 
социальной помощи

Целевое использо-
вание средств

3. Фонд софи-
нансирования 
социальных 
расходов

Финансирование 
приоритетных 
расходов и под-
держка реформ 
в социальной 
сфере

Субсидия 
(долевая) на 
определенную 
функциональную 
статью расходов 
(отрасль)

На основе норматив-
ных расходов и их 
частичного возмеще-
ния (с оценкой хода 
реформ)

Уровень расходов 
не ниже норма-
тивного и выпол-
нение программы 
реформ

4. Фонд ре-
гионального 
развития

Поддержка разви-
тия региональной 
инфраструктуры

Субсидия (как 
правило, долевая) 
на финансирова-
ние инвестици-
онных проектов 
и программ

На основе конкурсно-
го отбора инвестици-
онных проектов

Софинансирова-
ние инвестицион-
ных проектов

5. Фонд ре-
формирования 
региональных 
и муниципаль-
ных финансов

Содействие прове-
дению бюджетных 
реформ

Субсидия 
(субвенция) на 
определенный 
тип (направле-
ние) расходов

Конкурс программ 
реформирования 
финансов с учетом 
результатов их про-
ведения

Реализация про-
граммы финансо-
вых реформ
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Роль социальных внебюджетных фондов 

также очень велика. Эти фонды аккумули-
руют средства для реализации важнейших 
социальных гарантий – государственного 
пенсионного обеспечения, оказания бес-
платной медицинской помощи и социаль-
ной помощи [7, 8].

Целевые бюджетные фонды денежных 
средств были созданы для направленного 
финансирования наиболее приоритетных 
отраслей народного хозяйства, государ-
ственных программ или конкретных реги-
онов в основном на федеральном уровне 
в силу Закона РФ о федеральном бюджете 
на предстоящий финансовый год. Целе-
вые бюджетные фонды способны играть 
положительную роль в развитии финансо-
во-экономической и социальной полити-
ки государства, поскольку они позволяют 
сконцентрировать финансовые средства 
на определенных направлениях, имеющих 
приоритетное значение в жизни страны 
вследствие своей социальной значимости.

Межбюджетные трансферты, предо-
ставляемые в качестве субсидий, субвен-
ций и дотаций, аккумулируются в целевых 

фондах, созданных в составе федерального 
бюджета РФ. Сравнительная характеристи-
ка данных фондов [6] приведена в табл. 2.

Целевые программы представляют со-
бой увязанный по задачам, ресурсам и сро-
кам осуществления комплекс научно-ис-
следовательских, опытно-конструкторских, 
производственных, социально-экономи-
ческих, организационно-хозяйственных 
и других мероприятий, обеспечивающих 
эффективное решение системных проблем 
в области государственного, экономиче-
ского, экологического, социального и куль-
турного развития Российской Федерации. 
Целевая программа может включать в себя 
несколько подпрограмм, направленных на 
решение конкретных задач в рамках про-
граммы. Деление целевой программы на 
подпрограммы осуществляется исходя из 
масштабности и сложности решаемых про-
блем, а также необходимости рациональной 
организации их решения.

Перечень основных федеральных це-
левых программ, реализующихся в настоя-
щее время в нашей стране [5], представлен 
в табл. 3.

Таблица 3
Основные реализующиеся федеральные целевые программы РФ  

и объемы финансирования

№ 
п/п Целевая программа Общий объем 

финансирования
Развитие социальной инфраструктуры

1 Программа «Чистая вода» на 2011–2017 гг. 331,8 млрд руб.

2 Программа «Культура России (2012–2018 гг.)» 192 863,0 млн руб.

3 Программа «Развитие водохозяйственного комплекса Российской Фе-
дерации в 2012–2020 гг.»

523,3 млрд руб.

4 Программа «Развитие физической культуры и спорта в Российской 
Федерации на 2006–2015 гг.»

158 726,8 млн руб.

5 Федеральная целевая программа развития образования на 2011–2015 гг. 142 579,1 млн руб.

6 Программа «Русский язык» на 2011–2015 гг. 2 526,7 млн руб.

7 Программа «Охрана озера Байкал и социально-экономическое разви-
тие Байкальской природной территории на 2012–2020 гг.»

58 158,5 млн руб.

8 Программа «Развитие внутреннего и въездного туризма в Российской 
Федерации (2011–2018 гг.)»

332,0 млрд руб.

Развитие транспортной инфраструктуры

9 Программа «Развитие транспортной системы России (2010–2015 гг.)» 11 450,8 млрд руб.

10 Программа «Модернизация Единой системы организации воздушного 
движения Российской Федерации (2009–2020 гг.)»

90 889,1 млн руб.

Развитие науки и технологий

11 Программа «Развитие атомного энергопромышленного комплекса Рос-
сии на 2007–2010 гг. и на перспективу до 2015 г.»

1471,4 млрд руб.

12 Программа «Развитие электронной компонентной базы и радиоэлек-
троники на 2008–2015 гг.»

187, 0 млрд руб.
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Начиная с 2010 г. сфера программ-

но-целевого управления в РФ претерпе-
вает значительные изменения, связанные 
с трансформацией механизма федеральных 
и ведомственных целевых программ в меха-
низм государственных программ. Это обу-
словлено рядом объективных причин, к кото-
рым относятся отсутствие учета рисков при 
разработке федеральных и ведомственных 
целевых программ, узкая область охватывае-
мой проблемы, низкий уровень софинансиро-
вания программ из региональных и местных 
бюджетов, а также неудовлетворительные 
показатели эффективности реализации ряда 
федеральных целевых программ. 

В настоящее время эффективное функ-
ционирование данных фондов осложняется 
несовершенством законодательной базы, 
наличием многих технических и органи-
зационных проблем, а также неблагопри-
ятными последствиями экономического 
кризиса. Именно поэтому в нашей стране 
необходима реализация реформ, предпо-
лагающих структурную, инвестиционную 
перестройку социальной сферы, направлен-
ную на повышение экономической эффек-
тивности ее функционирования, улучше-
ние качества оказания социальной помощи 
и обеспечение конституционных прав граж-
дан Российской Федерации.
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