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Создание и формирование внебюджетных 
фондов в Кыргызской Республике (КР)  нача-
лось после развала СССР в начале 1990-х годов. 
Естественно, хаосный переход к рыночным 
отношениям в экономике в условиях гипе-
ринфляции и копирование гайдаровского 
шокового варианта экономических реформ, 
банкротства практически всех предприятий 
промышленности и других отраслей эконо-
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Некоторые организационно-правовые и теоретические 
аспекты внебюджетных фондов и их бюджетирования

Аннотация. В статье рассматриваются отдельные вопросы организационно-правового 
и теоретического характера внебюджетных фондов и их бюджетирования, где отмечает-
ся разночтивость как в постановке вопроса инвестиций средств внебюджетных фондов, 
так и в определении понятий «внебюджетные фонды» и «бюджетирование», свидетель-
ствующая об их многогранности. Так, например, определение внебюджетных фондов 
как совокупности финансовых ресурсов органов государственной власти, не входящих в 
состав госбюджета, имеющих иные источники формирования и целевые назначения, яв-
ляется наиболее значимой. Можно согласиться с формулировкой бюджетирования как 
процесса синхронизации и координации действий финансовых средств для достижения 
стратегических целей страны, организации и др. денежными ресурсами своевременно и 
в нужном количестве. Или сущность бюджетирования того или иного внебюджетного 
фонда заключается в создании его финансовой устойчивости путем процесса составле-
ния бюджетов и контроля за их исполнением. 
Порядок формирования и использования внебюджетных фондов в  Кыргызской Республи-
ке (КР) регулируется нормативными правовыми актами, в частности и Бюджетным 
кодексом КР.
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мики, включая и стратегические,  колхозов 
и совхозов независимо от эффективности их 
работы, гиперинфляция, рост безработицы, 
массовая миграция населения, рост уровня  
бедности населения и расслоение общества на 
богатых и бедных  в пользу последних, обесце-
нение денег и др. во всех  странах СНГ, в том 
числе и КР [1, 2, 26, 27, 28] вызвали жизненную 
необходимость перераспределения финансо-
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вых ресурсов для социальной защиты населе-
ния, когда  практически каждый гражданин 
КР нуждался в социальном обеспечении. Это 
и определило, что для выплаты пенсий, по-
собий, финансирование  охраны здоровья на-
селения и др. Правительству КР необходимо 
принять решение о создании государственных 
внебюджетных социальных фондов в стра-
некак важнейшего инструмента реализации 
социальной политики государства в области 
социальной защиты [28].

Структурным элементом системы пенси-
онного обеспечения в КР стал Социальный 
фонд КР - исполнительный орган системы 
государственного социального страхования и 
пенсионного обеспечения в КР, действующий 
на принципах самоуправления [3, 4].

При этом в условиях трансформации, по-
следующего реформирования и далее модер-
низации  пенсионной системы в Соц. фонде 
наряду с Пенсионным фондом создается в 
2010 году Государственный накопительный 
пенсионный фонд для инвестирования сбе-
режений населения [5]. Хотя «вопрос о при-
роде средств, инвестируемых государством 
на решение социальных задач, а равно о 
природе соответствующих фондов, является 
дискуссионным», как отмечают ряд авторов 
[11,12,13,14]. 

Внебюджетные фонды представляют со-
бой «совокупность финансовых ресурсов, на-
ходящихся в распоряжении органов государ-
ственной власти, которые не входят в состав 
бюджетов, имеют самостоятельные источни-
ки формирования и используются в соответ-
ствии с целевым назначением» [6].

Несмотря на особую актуальность  вне-
бюджетных фондов (ВФ), реализовывающих 
социально-значимые функции государства, 
однозначной трактовки ВФ практически нет. 
Так, например, профессор В.Д. Мельников от-
мечает,  что внебюджетные фонды «являются 
отношениями по перераспределению нацио-
нального дохода для централизации финан-
совых ресурсов, направляемых на финансиро-
вание целевых потребностей государства» [7].

 Мы поддерживаем точку зрения про-
фессора В.Д. Роик [8,9], рассматривающего 

наиболее широко полномочия и функции 
государственных внебюджетных фондов и да-
ющего следующее его определение: «Фонды 
социального страхования являют (пенсион-
ный, медицинского и социального страхова-
ния) собой финансово-кредитные некоммер-
ческие учреждения, действующие в области 
социальной защиты работающих и членов их 
семей. Важнейшими характеристиками фон-
дов являются: с финансовой позиции фонды 
социального страхования являются внебюд-
жетными, т.е. отделены от государственных 
бюджетов всех уровней, но в тоже время они 
имеют свои бюджеты, которые утверждаются 
законами; по форме аккумуляции  и расхо-
дования ресурсов они являются страховыми 
учреждениями; с позиции управления они 
рассматриваются как административно-цен-
трализованные организации» и т.д.» [9]. 

Мы также можем согласиться с профес-
сором Абрамовой  M.С., более компактно 
изложивщей сущность и функции внебюд-
жетных фондов. Так, автор констатирует, что 
формирование и использование финансовых 
средств внебюджетных социальных фондов из 
всех источников реализует конституционные 
права граждан на социальное обеспечение: по 
возрасту, по болезни, инвалидности, в случае 
потери кормильца, а также охрану здоровья 
населения и в других случаях в соответствии 
нормативными правовыми актами той или 
иной страны о социальном обеспечении [10].

Аккумуляция больших финансовых 
средств при страховании населения во вне-
бюджетных фондах, естественно, определен-
ным образом сказывается и на модернизации 
всей системы социального страхования.

Формирование и развитие  государствен-
ных внебюджетных социальных фондов раз-
решает такие значимые вопросы социальной 
политики государства как инвестирование 
собственных страховых средств внебюджет-
ных фондов приоритетных отраслей эконо-
мики, а также и повышения качества предо-
ставляемых населению той или иной страны 
социальных услуг и социальной помощи, осо-
бенно пенсионных, играющих важную роль в 
повышении уровня жизни взрослого населе-
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ния, а также медицинской помощи, играюш-
ей  особую роль в охране здоровья населения, 
имеюшей существенную значимость в сниже-
нии демографических рисков, особенно для 
такой страны, как Кыргызстан с ограничен-
ным государственным бюджетом и внешним 
долгом. Надо еще добавить, что аккумуляция 
средств во внебюджетных фондах в КР дает 
возможность накапливать средства для фи-
нансирования выплат пенсий, предоставле-
ния медицинских услуг как бесплатного, так и 
на льготных основаниях и т.п.

Внебюджетные социальные фонды акку-
мулируют значительные финансовые сред-
ства, что существенным образом влияет и на 
модернизацию всей системы социального 
страхования, включая и механизм расчета и 
выплаты пенсий, ибо правовая  природа стра-
ховых взносов - это  индивидуальные возмезд-
ные платежи застрахованных.

Порядок формирования и использования 
внебюджетных фондов в КР регулируется 
нормативными правовыми актами, в частно-
стии Бюджетным кодексом КР (далее - БК КР). 
Так, в БК КР регламентируются общие вопро-
сы функционирования государственных соци-
альных внебюджетных фондов, где записано, 
что бюджет Социального фонда - форма об-
разования и расходования денежных средств, 
предназначенных для финансового обеспече-
ния задач и реализации государственной по-
литики в сфере государственного социального 
и пенсионного обеспечения [15].

Отношения, связанные с исчислением и 
уплатой (перечислением) страховых взносов 
в государственные социальные внебюджетные 
фонды, регулируются следующими законо-
дательными актами: Законами КР: «О госу-
дарственном социальном страховании» от 17 
июня 1996 года № 20 [16], «О государственном 
пенсионном социальном страховании» от 21 
июля 1997 года № 57 [17],  «О медицинском 
страховании граждан в Кыргызской Респу-
блике» от 18 октября 1999 года № 112 [18],  «О 
тарифах страховых взносов по государствен-
ному социальному страхованию» от 24 января 
2004 года № 8 [19].

Организационно внебюджетные фонды от-
делены от бюджетов и имеют определенную 

самостоятельность и строго целевое назначе-
ние, а обособленное их функционирование 
позволяет финансировать важнейшие эконо-
мические и социальные мероприятия госу-
дарства.

Характерным признаком внебюджетных 
социальных фондов является то, что они име-
ют целевое назначение в КР и основная дея-
тельность их направлена на  финансирование 
пенсионного обеспечения, предоставление 
медицинских услуг и  медицинской помощи, 
а также оздоровление трудящихся.

Введение государственных внебюджетных 
социальных фондов в финансовую систему 
КР призвано обеспечить защиту интересов 
всех когорт населения, ибо они связаны с 
удовлетворением потребности в пенсионном 
обеспечении, охране здоровья, проблемами 
лечения и отдыха населения. Функциониро-
вание внебюджетных социальных фондов на-
правлено на социальную защиту населения  
и повышение качества жизни населения [2, 
25, 28]. Основная специфика внебюджетных 
социальных фондов заключалась в четком за-
креплении за ними доходных источников и 
строго целевом использовании их финансо-
вых средств. Последнее требовало повышения 
эффективности бюджетирования внебюджет-
ных социальных фондов. 

Среди ученых и экономистов отсутствует 
единогласие в интерпретации как понятия 
бюджетирования, так и его функций. Так, на-
пример И.А. Бланк рассматривает понятие 
«бюджетирование» как процесс разработки 
конкретных бюджетов в соответствии с целя-
ми оперативного планирования [20]. 

Диагностика используемого в экономиче-
ской литературе термина «бюджетирование» 
показала различные его интерпретации. Так, 
например, Н.Н. Тренев понятие «бюджети-
рование» заменил  «бюджетингом», хотя это 
и равнозначно финансовому планированию 
[21]. Джай К. Шим и Джойл Г. Сигел харак-
теризуют бюджетирование как «инструмент, 
с помощью которого можно согласовать дея-
тельность подразделений внутри компании 
и подчинить ее развитие общим стратегиче-
ским целям» [22] и др.
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Диагностика позиций отдельных авторов 
также показала отсутствие единогласия  в ин-
терпретации понятия бюджетирования и его 
функций, свидетельствующее об их много-
гранности.

Разночтения терминологии понятия «бюд-
жетирование» визуальна видна на рисунке 1, 
где бюджетирование определяется как способ 
финансового управления организацией; как 
инструмент управления эффективных путей 
развития страхования; как управленческая 
технология и как процесс составления бюдже-
тов и контроля за их исполнением  [23]. 

Таким образом, проанализировав мнение 
различных авторов о понятии бюджетирова-
ния можно согласиться с ее формулировкой 
как процесса синхронизации и координации 
действий различных финансовых средств для 
достижения стратегических целей организа-
ций денежными ресурсами своевременно и 

Рис. 1. Разночтения понятия «бюджетирование»
Источник: составлен по информации [23].

Рис.2.  Подходы к бюджетному процессу[24].
Источник: составлен по информации [24].

в нужном количестве. Отдельные исследова-
тели рассматривают бюджетирование и  как 
процесс (см. рис. 2).

Вся процедура бюджетирования в конеч-
ном итоге представляет систему трёх основ-
ных бюджетных форм (см. рис. 2), и сущность 
бюджетирования того или иного внебюджет-
ного фонда заключается в создании его финан-
совой устойчивости путем процесса составле-
ния бюджетов и контроля за их исполнением. 

Таким образом, диагностика теоретиче-
ских и законодательных актов социальных 
внебюджетных фондов позволяет утверждать, 
что внебюджетные фонды и процесс их бюд-
жетирования направлены на эффективное 
функционирование организации в целях ис-
ключения финансовых рисков для социаль-
ной защиты населения и сохранения социаль-
но-экономической безопасности страны  [2, 
25, 26, 28].
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1Ж. Баласағұн атындағы Қырғыз ұлттық университеті, Бішкек, Қырғызстан

²Халықаралық инновациялық технологиялар университеті, Бішкек, Қырғызстан 

Бюджеттен тыс қорлардың кейбір ұйымдастырушылық, құқықтық және 
теориялық аспектілері және оларды бюджеттеу

Аңдатпа. Мақалада бюджеттен тыс қорлардың ұйымдастырушылық, құқықтық және теориялық си-
патының және оларды бюджеттеудің кейбір мәселелері талқыланады, мұнда бюджеттен тыс қорлардың 
инвестициялары туралы мәселені тұжырымдау кезінде де, «бюджеттен тыс қорлар» және «бюджеттеу» 
ұғымдарын анықтауда да сәйкессіздіктер бар, олардың жан-жақтылығы туралы куәландырады. Мәсе-
лен, бюджеттен тыс қорларды мемлекеттік бюджеттің құрамына кірмейтін, басқа қалыптастыру көздері 
мен мақсатты мақсаттары бар мемлекеттік органдардың қаржылық ресурстарының жиынтығы ретінде 
анықтау ең маңызды болып табылады. 

Бюджеттеуді елдің, ұйымның және басқа қаржы ресурстарының стратегиялық мақсаттарына уақы-
тылы және қажетті мөлшерде жету үшін қаржы ресурстарын синхрондау және үйлестіру процесі ретін-
де тұжырымдауға келісуге болады немесе бюджеттен тыс қорды бюджеттеудің мәні оның қаржылық 
тұрақтылығын бюджет және бақылау процесі арқылы құру болып табылады. 

Қырғыз Республикасында (ҚР) бюджеттен тыс қорларды қалыптастыру және пайдалану тәртібі нор-
мативтік құқықтық актілермен, атап айтқанда, Қырғыз Республикасының Бюджет кодексімен реттеледі.

Түйін сөздер: бюджеттен тыс қорлар, бюджеттеу, зейнетақы, қаржылық ресурстар, әлеуметтік 
қорғау, инвестициялар, әлеуметтік сақтандыру, әлеуметтік сақтандыру қорлары.
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Some organizational, legal and theoretical aspects of off-budget funds and their budgeting

Abstract. The article discusses certain issues of the organizational, legal and theoretical nature of off-budget 
funds and their budgeting, where there is inconsistency both in the formulation of the issue of investments of 
extra-budgetary funds and in the definition of the concepts of “off-budget funds” and “budgeting”, indicating 
their versatility.

For example, the definition of extra-budgetary funds as a set of financial resources of public authorities that 
are not part of the state budget and have other sources of formation and purpose is the most significant. We can 
agree with the formulation of budgeting as a process of synchronizing and coordinating the actions of financial 
resources to achieve the strategic goals of a country, organization, and other monetary resources in a timely 
manner and in the right amount. Or the essence of budgeting an extra-budgetary Fund is to create its financial 
stability through the process of budgeting and monitoring their implementation.

The procedure for the formation and use of extra-budgetary funds in the Kyrgyz Republic (KR) is regulated 
by regulatory legal acts, in particular the Budget code of the KR.

Keywords: off-budget funds, budgeting, pensions, financial resources, social protection, investment, social 
insurance, social insurance funds.
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