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Перейти на ГЛАВНОЕ МЕНЮ 
 
В статье рассматриваются проблемы перехода на принципы 

долгосрочного стратегического планирования территориального 
развития. Особое внимание уделяется анализу финансовых усло-
вий реализации региональных стратегий, а также необходимости 
синхронизации этих стратегий с бюджетным планированием. Пока-
заны проблемы нарастания несбалансированности региональных 
бюджетов, изменения условий предоставления межбюджетных 
трансфертов на фоне ухудшения макроэкономической ситуации в 
экономике. Делается вывод о необходимости превращения бюд-
жетных механизмов в инструменты реализации региональных 
стратегий. 

 
Со вступлением более года назад в силу Феде-

рального закона «О стратегическом планировании в 
РФ» от 26 июня 2014 г. №172-ФЗ получила законо-
дательное оформление система долгосрочного 
стратегического планирования социально-экономи-
ческого развития на всех уровнях государственной 
власти. Переход на принципы стратегического пла-
нирования поставил перед российскими регионами 
новые вопросы: как синхронизировать разрабаты-
ваемые региональные стратегии с государственны-
ми программами, реализуемыми на данных терри-
ториях, и с их бюджетными планами? 

Кроме того, на фоне общего ухудшения макроэко-
номической ситуации в российской экономике и 
крайней ограниченности бюджетных средств вопро-
сы финансового обеспечения стратегического пла-
нирования на территориальном уровне приобрета-
ют особую остроту. Как известно, бюджетно-
налоговая система федеративного государства 
традиционно состоит из бюджета центрального 
правительства (федерального бюджета) и регио-
нальных бюджетно-налоговых систем. В связи с 
этим возникает необходимость решения таких за-
дач, как реализация принципов разделения полно-
мочий в финансовой сфере между федеральными и 
региональными органами государственной власти и 
создание на этой основе эффективной системы ме-
ханизмов бюджетного территориального развития, 
определяющих степень бюджетных взаимоотноше-
ний между ними, а также между субъектами Феде-
рации и органами местного самоуправления.  

Теория бюджетного федерализма, основывающа-
яся на децентрализации бюджетно-налоговых прав 
и полномочий между субъектами Федерации, а так-
же совокупных доходов бюджетной системы, опре-

деляет децентрализацию как обязательное условие 
экономического роста. В практике государств с фе-
деративным устройством сложились две основные 
модели бюджетного федерализма: децентрализо-
ванная и кооперативная.  

Особенности децентрализованной модели (Кана-
да, США, Великобритания, Япония) состоят в том, 
что региональные власти получают высокую сте-
пень финансовой самостоятельности, в частности 
за регионами закрепляется право устанавливать 
собственные налоги или определять порядок нало-
гообложения. При этом налоговыми источниками 
федерального бюджета являются подоходные 
налоги физических и юридических лиц, таможенное 
налогообложение, а налоговыми источниками реги-
ональных и местных бюджетов выступают налоги на 
товары и услуги, имущество, земельные участки 
(второстепенные налоги). Центральные власти не 
контролируют бюджетную деятельность региональ-
ных органов и безразлично относятся к проблеме 
горизонтальных дисбалансов; система бюджетного 
выравнивания развита слабо. Как правило, феде-
ральные средства предоставляются в виде целевых 
перечислений на финансирование конкретных про-
грамм. Федеральный центр не несет ответственно-
сти по долгам региональных правительств и не от-
вечает за дефицит их бюджетов, региональные 
власти самостоятельно изыскивают средства для 
его погашения. 

Иной является кооперативная модель бюджетного 
федерализма, которая получила в настоящее время 
более широкое распространение в мировой практи-
ке. Она существует в большинстве европейских 
стран и в значительной степени характерна и для 
Российской Федерации. Ее основными чертами яв-
ляются:  
 повышенная ответственность центра за состояние ре-

гиональных финансов (дефицит бюджета, наличие 
долга); 

 наличие собственных и регулирующих налогов и дохо-
дов для каждого уровня бюджетной системы; 

 ограничение самостоятельности региональных вла-
стей в вопросах внешних заимствований1. 

В рамках этой модели бюджетного федерализма 
широко используется механизм перераспределения 
денежных средств между уровнями бюджетной си-
стемы через субсидии, дотации, субвенции и т.п. 

Эта модель чаще всего используется там, где су-
ществуют весьма значительные различия в уровнях 
бюджетной обеспеченности разных регионов. По-
этому именно для кооперативной модели большое 
значение приобретает вертикальное выравнивание 
за счет межбюджетных трансфертов и широко ис-
пользуется деление доходов на собственные и ре-
гулирующие. Важным моментом является сораз-
мерность бюджетных ассигнований бюджетным 
обязательствам. В рамках кооперативной модели 
распределение и закрепление доходных полномо-
чий (прежде всего налоговых) между бюджетными 

                                                           
1 Как правило, внешними заимствованиями могут занимать-

ся только органы федеральной власти, тогда как региональ-
ные власти соответственно внутренними заимствованиями 
(подробнее см. [3]). 
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уровнями осуществляется с соблюдением следую-
щих принципов: собираемые налоги субъекта долж-
ны соответствовать объему его расходных полно-
мочий, а закрепление налоговых полномочий долж-
но сводить к минимуму экономическое неравенство 
от налогообложения.  

В РФ формирование межбюджетных отношений 
выступает как перманентный процесс совершенство-
вания и уточнения бюджетного законодательства, 
апробации новых подходов с учетом лучшего зару-
бежного опыта стран с федеративным устройством, 
но при этом оптимальная модель взаимодействия 
всех уровней управления в системе разделения 
бюджетных полномочий и соответственно оптималь-
ное использование ресурсов пока не создана2.  

Особенностью российского бюджетного федерализ-
ма является наличие значительного разрыва в уровне 
бюджетной обеспеченности между бюджетами субъ-
ектов Федерации. Федеральные органы, осуществляя 
функции макроэкономического регулирования и пере-
распределения валового внутреннего продукта (ВВП), 
сосредоточивают у себя наиболее важные налоговые 
доходы и ослабляют тем самым доходную базу терри-
ториальных бюджетов. В связи с этим в налоговых по-
ступлениях региональных бюджетов основную долю 
занимают не местные налоги, а отчисления от феде-
ральных налогов. Таким образом, доля собственных 
налоговых доходов остается незначительной по срав-
нению с долей от поступлений в региональные бюд-
жеты федеральных налогов, на которые региональ-
ные власти влиять не могут.  

Такое положение не способствует самостоятельно-
сти бюджетов субъектов Федерации. Возникающая в 
этом случае проблема вертикальной несбалансиро-
ванности решается, в частности, путем долевого 
участия разных уровней власти в федеральных 
налогах и межбюджетными трансфертами. В связи с 
этим современная теория бюджетного федерализма 
рассматривает финансовую помощь как необходи-
мый элемент межбюджетных отношений, при этом 
чем выше различия в социально-экономическом по-
ложении территорий, тем значимее потребность в 
данном инструменте бюджетного регулирования. 

Бюджетные механизмы 
территориального стратегического 
планирования 

Переход на стратегические принципы развития в 
кризисных условиях развития, в которых находится 
российская экономика последние несколько лет, не-
возможен без адаптационного изменения бюджет-
ных механизмов территориального развития. Новые 
требования к механизмам бюджетного регулирова-

                                                           
2 Бюджетная система РФ в настоящее время представляет 

совокупность федерального бюджета и бюджетов государ-
ственных внебюджетных фондов, бюджетов субъектов Феде-
рации и бюджетов территориальных государственных вне-
бюджетных фондов и местных бюджетов. Местные бюджеты 
представлены следующими уровнями бюджетов: муниципаль-
ных районов, городских округов, внутригородских муниципаль-
ных образований городов федерального значения Москвы и 
Санкт-Петербурга; городских и сельских поселений. 

ния на региональном уровне обусловлены целым 
рядом обстоятельств.  

Принятие Федерального закона «О стратегиче-
ском планировании в РФ» №172-ФЗ увязывает во-
просы территориального развития с вопросами ре-
гионального стратегического планирования и пред-
полагает формирование системы стратегических 
документов, нацеливающих на создание устойчивой 
региональной экономики. Формирование террито-
риальных бюджетных механизмов стратегического 
регулирования означает переход от преимуще-
ственного решения только насущных, каждоднев-
ных задач, возникающих в результате разрыва 
имеющейся финансовой базы и социально-эконо-
мических обязательств, к разработке долгосрочных 
инвестиционных программ и включению их в систе-
му стратегического планирования. 

При этом возникает несколько вопросов: как 
должны выстраиваться приоритеты в рамках бюд-
жетного и стратегического планирования. Иными 
словами, что первично ‒ региональные стратегии 
или региональные бюджеты; как привести в соот-
ветствие сроки планирования разных документов – 
стратегии (составляются, как правило, на долго-
срочную перспективу), бюджета (планируется на 
трехлетний период), и государственных (федераль-
ных) программ, реализуемых на территории кон-
кретного региона [12, c. 27-29]. 

Формирование долгосрочных планов социально-
экономического развития предъявляет новые тре-
бования к финансовым ресурсам региона. Пробле-
ма обеспечения финансовыми источниками средств 
реализации региональных стратегий выглядит как 
трудно разрешимая в условиях экономического кри-
зиса и обострения за последние два года бюджет-
ных проблем в российских регионах. Повышение 
уровня долговой нагрузки при недостатке собствен-
ных средств для финансирования необходимых 
расходных обязательств приводит к росту рисков 
исполнения региональных и местных бюджетов. 

На фоне обострения проблем бюджетного дефи-
цита в подавляющем большинстве российских ре-
гионов внедрение в практику регионального разви-
тия принципов стратегического планирования пре-
дъявляет повышенные требования к руководству 
субъектов Федерации по принятию результативных 
мер, направленных на укрепление их налогового 
потенциала. 

Средства на реализацию региональных стратегий 
формируются не только за счет гарантированных до-
ходов соответствующих бюджетов, но и за счет меж-
бюджетных трансфертов. Однако необходимо учиты-
вать, что на фоне снижения нефтяных цен в сочета-
нии с действием экономических санкций дефицит 
федерального бюджета продолжает увеличиваться, 
что влечет за собой необходимость усиления бюджет-
ного секвестра3. Девальвировавший рубль, разогнав-
ший инфляцию в 2014 г., не дал ей опуститься в 2015 
г. и не позволит снизиться в 2016 г. Инфляционная 
волна 2014-2015 гг. привела к сокращению импорта 

                                                           
3 В 2016 г. дефицит федерального бюджета превысил 3% 

ВВП. 
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потребительских товаров, а также к снижению закупок 
импортного оборудования предприятиями, что наряду 
с падением производства сказалось на их инвестици-
онной активности. Последнее означает затяжную ре-
цессию, которая делает невозможным сохранение в 
ближайшем будущем прежних размеров безвозмезд-
ной помощи на субфедеральном уровне при пассив-
ном участии региональных властей. 

В сложившейся ситуации федеральные власти 
формируют новые правила межбюджетных отноше-
ний, которые не позволят в будущем региональным 
властям рассчитывать на масштабную поддержку 
федерального бюджета, ресурсы которого между 
тем значительно ограничены. 

Следует учесть, что накопленные за последнее вре-
мя проблемы российской модели бюджетного феде-
рализма в совокупности с экономической стагнацией 
будут способствовать нарастанию несбалансирован-
ности региональных бюджетов, увеличению долга и в 
итоге, росту рисков рефинансирования. Степень 
ухудшения финансового состояния регионов будет 
зависеть от того, какие механизмы будут заложены в 
федеральной бюджетной стратегии и как они повлия-
ют на разработку региональных бюджетных стратегий 
и планов стратегического развития. 

Таким образом, «переформатирование» бюджет-
ных механизмов стратегического планирования на 
региональном уровне должно, на наш взгляд, про-
исходить в следующих направлениях: 
 повышение возможностей регионов в сфере формиро-

вания доходной базы региональных бюджетов и ответ-
ственности в обеспечении их сбалансированности;  

 изменение практики предоставления межбюджетных 
трансфертов в условиях бюджетных ограничений на 
федеральном и региональном уровнях с целью усиле-
ния в ней момента «ответного реагирования региона-
получателя» на полученную сумму трансферта (в 
форме выполнения конкретных обязательств и дости-
жения установленных показателей); 

 корректировка региональных стратегий социально-
экономического развития, разработанных в соответ-
ствии с концепцией развития РФ до 2020 г. и в боль-
шинстве своем исходящих из неправдоподобного се-
годня оптимистического сценария развития российской 
экономики. В условиях бюджетно-финансового кризиса 
целесообразно включение в данные стратегии оценки 
необходимых финансовых ресурсов и их источников; 
антикризисного сценария стратегического развития ре-
гиона; а также увязка документов стратегического ре-
гионального развития с бюджетным планом и бюджет-
ным прогнозом. 

Финансовое обеспечение 
регионального стратегического 
планирования 

Одним из наиболее проблемных вопросов страте-
гического планирования является вопрос его ре-
сурсного обеспечения. И хотя в Федеральном за-
коне «О стратегическом планировании в РФ» №172-
ФЗ определяется, что «...при разработке и утвер-
ждении документов стратегического планирования, 
разрабатываемых в рамках планирования и про-
граммирования, должны быть определены источни-
ки финансового и иного ресурсного обеспечения 
мероприятий, предусмотренных этими документа-

ми, в пределах ограничений, определяемых доку-
ментами стратегического планирования, разраба-
тываемыми в рамках прогнозирования», это поло-
жение фактически не получило отражения в регио-
нальных стратегиях. Кроме того, ст. 32 данного 
закона указывает, что в числе прочих составляющих 
в содержание стратегии социально-экономического 
развития региона обязательно должна быть вклю-
чена оценка финансовых ресурсов, необходимых 
для реализации стратегии. 

В качестве финансовых ресурсов в региональных 
стратегиях рассматриваются бюджетные и внебюд-
жетные источники. При этом бюджетные ресурсы 
подразделяются на федеральные и региональные 
средства. К первым относятся бюджетные ассигно-
вания федерального бюджета, предназначенные для 
конкретной территории, межбюджетные трансферты, 
а также финансирование, получаемое регионом в 
рамках реализации долгосрочных государственных 
(федеральных) программ. Региональные средства 
находят отражение в региональных бюджетах, в том 
числе в рамках финансирования региональных про-
грамм социально-экономического развития. Регио-
нальными властями рассматривается и возможность 
реализации стратегий с использованием внебюджет-
ных источников финансирования через механизмы 
государственно-частного партнерства, формирова-
ние институтов инновационного инвестирования, 
фондов по привлечению частных капиталов. 

Итак, бюджетную сбалансированность российских 
регионов следует рассматривать как одно из необ-
ходимых условий реализации региональных страте-
гий. Особое место в этом вопросе занимают так 
называемые дотационные регионы, число которых в 
условиях кризиса продолжает увеличиваться. Ос-
новное отличие этих регионов заключается в том, 
что основная часть их доходов формируется за счет 
безвозмездных дотаций из федерального бюджета. 
Среди них выделяются высокодотационные субъек-
ты Федерации. 

В соответствии с поправками, внесенными в Бюд-
жетный кодекс РФ федеральным законом от 24 но-
ября 2014 г. №375-ФЗ, на сегодня к высокодотаци-
онным регионам относятся субъекты Федерации, в 
которых доля дотаций из федерального бюджета не 
превышает в течение двух из трех последних от-
четных лет 40% объема собственных доходов кон-
солидированного бюджета. Однако на практике это 
понятие несколько изменилось. Сейчас высокодо-
тационным считается регион, в доходах которого 60 
и более процентов составляют дотации и субсидии 
из федерального бюджета. Последние несколько 
лет таких регионов семь ‒ Дагестан, Ингушетия, 
Чечня, Карачаево-Черкесия, Республики Алтай, Ты-
ва и Камчатский край. 

Надо сказать, что доля дотаций в бюджетах рес-
публик Ингушетии и Чечни за данный период соста-
вила более 80%. По данным Министерства финансов 
РФ (Минфин РФ), в 2014 г. 81,6% бюджета Чечни со-
ставили поступления из федерального бюджета, 
больше было только у Ингушетии ‒ 85,6% [9]. Зави-
симость бюджета Чечни от помощи центра наиболее 
показательна: на безвозмездные трансферты все это 
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время приходилось в среднем 87% доходов региона. 
С 2007 г. объем помощи республике сокращался все-
го два раза ‒ в 2010 г. и 2013 г. В 2015 г., в то время 
как по остальным субъектам Федерации помощь бы-
ла снижена в среднем на 3%, финансирование Чечни 
выросло на 8%, до 61,3 млрд. руб. При этом меньше 
половины дотаций, получаемых регионом, рассчиты-
ваются прозрачно по формуле, а остальные в форме 
«ручного распределения», в котором участвуют пра-
вительство и профильные ведомства [9]. 

Счетная палата РФ провела анализ исполнения 
бюджетов указанных семи высокодотационных ре-
гионов, с которыми Минфин РФ в соответствии с 
нормами Бюджетного кодекса РФ заключает согла-
шения о мерах по повышению эффективности ис-
пользования бюджетных средств и увеличению по-
ступлений налоговых и неналоговых доходов бюд-
жетов. По результатам проверки обнаружилось, что 
для регионов соглашения с Минфином РФ носят 
крайне формальный характер. Значительное коли-
чество показателей, которое фиксируется в этих со-
глашениях регионами либо не исполняется, либо 
исполняется несвоевременно. При этом по ряду 
причин Минфин РФ не может принимать меры 
надлежащего реагирования. Во-первых, потому что 
таких норм нет в бюджетном законодательстве, а 
во-вторых, если будут предъявлены финансовые 
санкции, то неизвестно, как будет складываться 
экономическое положение в этих регионах, в кото-
рых на долю дотаций, выделяемых этим регионам 
из федерального бюджета, в среднем приходится 
75% от их бюджетов4. 

Высока доля безвозмездной помощи (более 50%) 
и в таких регионах, как Северная Осетия ‒ Алания, 
Кабардино-Балкария, Мордовия, Тамбовская и Ма-
гаданская области, а также Еврейская автономная 
область. Имеют значительные дотации ряд других 
субъектов Федерации. В частности, республики Бу-
рятия, Саха-Якутия, Чукотский автономный округ, но 
с учетом новых законодательных реалий они не 
включены в список высокодотационных, хотя по до-
тациям на душу населения Чечня находится лишь 
на 8-м месте (41,5 тыс. руб.) после Чукотского и Не-
нецкого автономных округов, Якутии, а также Тывы 
и Ингушетии [9]. 

При этом следует отметить, что в среднем доля 
безвозмездных поступлений из федерального бюд-
жета в доходах бюджетов субъектов РФ составила 
в 2014 г. 22,3%. Что касается доходов бюджетов 
высокодотационных регионов, то они сформирова-
ны за счет налоговых и неналоговых поступлений в 
последние годы на 21-27%, а безвозмездных по-
ступлений ‒ на 73-79% [10, 14-15]. Помимо наличия 
объективных факторов, связанных с худшими при-
родно-климатическими условиями, незначительной 
долей промышленного производства в отраслевой 

                                                           
4 В этой связи председатель Счетной палаты высказала 

мнение о возможности внесения поправок в Бюджетный ко-
декс РФ, позволяющих, например, предпринимать не финан-
совые, а административные меры за несоблюдение соглаше-
ний. «Может быть, не нужно приостанавливать всю финансо-
вую помощь, а какой-то долей ее ограничивать до выполнения 
тех условий, которые они же сами и подписали» [5]. 

структуре их ВВП, отсутствием развитой инфра-
структуры, имеются и факторы, свидетельствующие 
о низкой продуктивности мер, принимаемых вла-
стями высокодотационных субъектов Федерации.  

В процессе формирования бюджетной стратегии 
субъектов Федерации как инструмента реализации 
региональной стратегии социально-экономического 
развития следует рассмотреть и такой важный во-
прос, как увеличение в расходных обязательствах 
региональных бюджетов доли статей, связанных с 
обслуживанием долговых обязательств. На сегодня 
это серьезная расходная статья, которая представ-
ляет существенный риск для исполнения регио-
нальных бюджетов. За период 2008-2015 гг. уровень 
долговой нагрузки на консолидированные бюджеты 
субъектов Федерации вырос в 4,7 раза, и на 1 янва-
ря 2015 г. составил 2 659,9 млрд. руб. За данный 
восьмилетний период отношение объема государ-
ственного и муниципального долга к налоговым и 
неналоговым доходам консолидированных бюдже-
тов субъектов Федерации увеличилось в 2,6 раза и 
на 1 января 2016 г. составило 34,6%. При этом в 
структуре долговых обязательств регионов наи-
больший удельный вес составляют рыночные заим-
ствования (60,3%), из них: 
 кредиты банков в общем объеме долга ‒ 41,6%; 

 бюджетные кредиты ‒ 34,9%; 

 госгарантии ‒ 4,4%; 

 государственные ценные бумаги ‒18,7%. 

Структура долга с преобладанием банковских 
кредитов приводит к тому, что растут расходы на 
обслуживание долга, отвлекая тем самым средства, 
которые могли бы быть направлены на развитие ре-
гиона. При этом достаточных источников погашения 
долгов у многих субъектов просто нет, что может 
закончиться дефолтом территории, поскольку у фе-
дерального центра ресурсов на реструктуризацию 
долгов на всех заемщиков не хватит. 

В 2016 г. проблемы бюджетного дефицита продол-
жили обостряться в основной массе субъектов Феде-
рации. Если в 2014 г. бюджетный профицит фикси-
ровался практически в трети российских регионов, то 
на 1 октября 2015 г. с профицитом исполнены бюд-
жеты 35 регионов (против 37 в 2014 г.) [8]. Бездефи-
цитными были все регионы Крымского федерального 
округа и Республика Кабардино-Балкария. Во всех 
же остальных субъектах [15, с. 82], не говоря уже о 
традиционно высокодотационных (Республика Ингу-
шетия, Чеченская Республика и Республика Алтай и 
др.), имелся серьезный бюджетный дефицит. 

Представляется, что в сложившихся условиях ре-
гионы должны более обоснованно формировать 
свои расходы, четко ориентируясь на наличие соб-
ственной доходной базы. Последнее требует приня-
тия оптимальных мер по ее укреплению. Эту задачу 
необходимо решать как за счет перераспределения 
налоговых поступлений в пользу регионов, так и за 
счет передачи налоговых полномочий, предоставив 
возможность на местах самостоятельно принимать 
финансовые решения.  
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Проблемы и пути согласования 
бюджетного и стратегического 
планирования на региональном уровне 

Рядом регионов РФ в свое время были разработа-
ны бюджетные стратегии в рамках стратегии разви-
тия территорий до 2020 г. Так, в 2009 г. была принята 
долгосрочная бюджетная стратегия Камчатского края 
на период до 2023 г.; в 2012 г. подобный документ 
был разработан и принят в Ямало-Ненецком авто-
номном округе. В сентябре 2011 г. в Брянской обла-
сти была также утверждена долгосрочная бюджетная 
стратегия на период до 2020 г. Последняя интересна 
тем, что характер социально-экономического разви-
тия данного субъекта Федерации довольно типичен 
для большинства российских регионов и не имеет 
такой выраженной географической специфики, как, 
например, Камчатский и Ямало-Ненецкий регионы. 
Основными приоритетными задачами для данного 
субъекта являются меры по увеличению налогового 
потенциала области, модернизации системы предо-
ставления гражданам государственных (муниципаль-
ных) услуг, безусловное исполнение социальных 
обязательств, а также обеспечение экономической 
стабильности и устойчивости региона. 

Согласно разработанной бюджетной стратегии 
Брянской области, предполагается к 2020 г. значи-
тельно увеличить объем валового регионального 
продукта (ВРП) по сравнению с показателем 2012 г. 
с одновременным увеличением доходной части об-
ластного бюджета за тот же период в 17,5 раза [13]. 

В рамках Стратегии социально-экономического 
развития Кировской области до 2020 г. также прогно-
зируется рост налоговых доходов областного бюдже-
та: в 2015 г. более чем в два раза по сравнению с 
2009 г., а в период между 2015-м и 2020 гг. налого-
вые доходы областного бюджета увеличатся в 1,5 
раза и достигнут 56,2 млрд. руб. [1]. Как видно, про-
гнозные оценки бюджетных показателей на долго-
срочную перспективу явно не исходили из предполо-
жений возможного кризиса, начавшегося в 2014 г.  

По мнению многих экономистов, в 2016 г. финан-
совые показатели регионов ухудшатся5. В этой свя-
зи неожиданным для многих регионов, особенно до-
тационных, явилось постановление Правительства 
РФ от 23 декабря 2015 г. №1408, в котором утвер-
ждены новые правила предоставления межбюджет-
ных трансфертов из федерального бюджета бюд-
жетам субъектов Федерации, добившимся наиболее 
высоких темпов социально-экономического разви-
тия территорий, и методика оценки их развития.  

В соответствии с этими правилами межбюджетные 
трансферты будут предоставлены бюджетам 20 
субъектов Федерации, достигших наилучших резуль-

                                                           
5 В текущем году регионы, по имеющимся прогнозам, столк-

нутся со стагнацией крупнейших источников своих доходов – 
налога на прибыль и налога на доходы физических лиц 
(НДФЛ) (составляют более 50% доходов). Рост поступлений 
налога на прибыль будет сильно ограничен исчерпанием эф-
фекта девальвации рубля, стагнацией ВВП, сжиманием при-
были в корпоративном и финансовом секторах. В то же время 
замедление роста номинальной заработной платы в экономи-
ке не позволяет надеяться на быстрый рост НДФЛ (в прошлом 
году он вырос всего на 5,5%) [4]. 

татов. Методика определяет порядок оценки темпов 
социально-экономического развития субъектов Фе-
дерации за отчетный период и включает в том числе 
показатели эффективности деятельности органов 
исполнительной власти субъектов Федерации, уста-
новленные перечнем показателей для оценки эф-
фективности деятельности региональных органов 
исполнительной власти (утвержден постановлением 
Правительства РФ от 3 ноября 2012 г. №1142). 

Принятое решение будет способствовать даль-
нейшему социально-экономическому развитию в 
первую очередь успешных территорий, в том числе 
в части привлечения инвестиций, развития малого 
бизнеса, снижения уровня безработицы, роста бла-
госостояния населения. Очевидно, что это внесет 
большую определенность в систему выделения до-
таций, снизит субъективизм в области принятия 
бюджетных решений и обеспечит их предсказуе-
мость. Однако ситуация с крайне депрессивными 
регионами остается не до конца ясной, поскольку не 
определено, сохранится ли предоставление им без-
возмездной помощи и в каких объемах. Складыва-
ется впечатление, что у Правительства РФ до сих 
пор не сложилось четкого представления относи-
тельно предпочтительной бюджетной политики ре-
гионов в новых условиях. 

С одной стороны, центр призывает регионы к 
бюджетной дисциплине, о чем свидетельствует 
очередной этап формирования региональных стра-
тегий, наступивший после принятия Федерального 
закона «О стратегическом планировании в РФ» 
№172-ФЗ. В нем сформулированы новые требова-
ния к содержанию документов долгосрочного харак-
тера как федерального, так и регионального уров-
ней, в которых, по мнению многих экспертов, теперь 
стратегии социально-экономического развития ста-
ли гораздо более формализованными, нежели они 
были в условиях отсутствия жестких норм феде-
рального закона. Теперь включение тех или иных 
положений в текст стратегий должно исходить не из 
простого желания региональных органов власти, а 
основываться на продуманных расчетах и взвешен-
ном поиске компромиссных решений. Среди прочих 
по отношению к региональным стратегиям появи-
лось и требование о включении в них оценки фи-
нансовых ресурсов, необходимых для ее реализа-
ции [11].  

С другой стороны, центр: 
 не предусматривает строгих санкций за нарушение 

субъектами Федерации ограничений Бюджетного ко-
декса РФ; 

 требует проводить взвешенную долговую политику, но 
выдает льготные бюджетные кредиты тем, кто в про-
шлом более рискованно управлял долгом (привлекая, 
например, короткие банковские кредиты); 

 рекомендует регионам увеличивать горизонт финан-
сового планирования, но ежегодно корректирует меха-
низм уплаты налогов, поступающих в регионы, и меня-
ет порядок предоставления финансовой помощи. 

Разнонаправленные сигналы дезориентируют 
субъекты Федерации, не заинтересовывают регио-
нальные власти в отношении эффективного управ-
ления финансами и долгом, в итоге повышая кре-
дитные риски [4]. 
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Наличие этих противоречий обостряется еще и 
тем, что в перечень документов стратегического пла-
нирования не вошел утверждаемый ежегодно трех-
летний федеральный бюджет. Как справедливо от-
мечал В.К. Сенчагов [14], именно утвержденный фе-
деральный бюджет, объем и структура его расходов 
реально определяют стратегические направления 
социально-экономического развития, на основе кото-
рого далее формируются территориальные бюджет-
ные механизмы стратегического регулирования. Бо-
лее того, в кризисных условиях развития российской 
экономики горизонт бюджетного планирования со-
кратился с трех до одного года как на федеральном, 
так и на региональном уровнях. 

Тем самым создаются две системы государствен-
ного регулирования социально-экономического раз-
вития: реальная ‒ через плановое бюджетное фи-
нансирование в утвержденном ежегодно бюджете и 
виртуальная ‒ через разработку долгосрочных, но не 
влияющих на реальное развитие документов [14]. 

В разрабатываемых нормативных и организаци-
онных документах по введению в действие системы 
стратегического планирования это должно быть ис-
правлено. Нужна единая и более слаженно работа-
ющая система федерального и регионального 
уровней управления при формировании бюджетной 
стратегии, как на ближайшую, так и на долгосроч-
ную перспективы. Целесообразно создать переход-
ный период для внедрения механизмов формиро-
вания стратегического планирования федеральных 
и региональных бюджетных ресурсов. И конечно, 
важно было бы при формировании территориаль-
ной стратегии, исходить из ограниченных возмож-
ностей федерального бюджета и основное внима-
ние уделить мерам по укреплению доходной базы 
региональных бюджетов (например, компенсиро-
вать территориальным бюджетам выпадающие до-
ходы в связи с предоставлением налоговых льгот и 
преференций по региональным налогам, установ-
ленных федеральным законодательством). 

Принцип реалистичности при определении целей 
и задач социально-экономического развития регио-
на как один из обязательных принципов в системе 
стратегического планирования в соответствии с ФЗ 
№172-ФЗ означает, что участники стратегического 
планирования должны исходить из возможности до-
стижения целей и решения задач в установленные 
сроки с учетом ресурсных ограничений и рисков. 
Иными словами, на фоне роста социальных обяза-
тельств (частично компенсированных из федераль-
ного бюджета) и расходов на обслуживание долга, 
регионы должны самостоятельно разработать анти-
кризисные меры в рамках своей бюджетной страте-
гии, где должны быть четко указаны дополнитель-
ные источники финансирования.  

При этом субсидии, получаемые значительным 
числом субъектов Федерации, также должны жестко 
контролироваться центром на предмет их целевого 
использования. 

Так, в соответствии с требованиями бюджетного 
законодательства необходимо вернуть к 1 апреля 
следующего года все субсидии из федерального 
бюджета, которые не были потрачены. Данная мера, 

безусловно, поможет наполнить единый казначей-
ский счет ликвидностью, даст федеральному бюдже-
ту дополнительные средства, позволит сократить и 
удешевить дальнейшие займы. Но она будет эффек-
тивна тогда, когда предоставление субсидий из фе-
дерального бюджета бюджетам регионов будет осу-
ществляться в начале финансового года. Еще одна 
мера экономии, которая может улучшить ситуацию с 
бюджетными ресурсами, ‒ ужесточение контроля за 
бюджетными инвестициями. В случае, если Мини-
стерства, органы власти регионов, госкорпорации не 
успевают в первом квартале года утвердить проект-
ную документацию для объектов капитального стро-
ительства по федеральным адресным инвестпро-
граммам, финансирование сокращается. Если кассо-
вое исполнение расходов не начато до октября, то 
выделенные средства будут отозваны6. 

На бюджетное распределение ресурсов и приведе-
ние их в соответствие с требованиями разработки 
долгосрочных региональных стратегий может повли-
ять и технология расчета межбюджетных трансфер-
тов, что наиболее явно находит свое отражение при 
распределении региональных и муниципальных 
фондов финансовой поддержки. Так, распределение 
средств этих фондов требует расчета показателей, 
характеризующих состояние доходной базы террито-
рии и исполнения расходных обязательств по вопро-
сам местного значения. Критерием достоверности 
оценки доходных возможностей бюджетов террито-
рий является достижение совпадения фактической и 
плановой отдачи экономической базы, налогового 
(доходного) потенциала [6, с. 11-14 ]. 

Иначе складывается ситуация в отношении оценки 
расходных обязательств. До настоящего времени 
идут дискуссии по поводу того, что считать необхо-
димыми расходными потребностями. Согласно од-
ной точке зрения, потребность – это то, что финан-
сируется по факту; согласно второй, потребность 
должна быть четко описана нормативом и, следова-
тельно, превышение норматива – это уже не потреб-
ность. Также существует мнение, что достоверная 
оценка потребностей невозможна [6, с. 11-14]. Пере-
численные альтернативы обусловливают различия 
методологических подходов в определении расход-
ных потребностей публично-правовых образований. 

При этом важно ограничивать рост необоснован-
ных расходов, что потребует установления ограни-
ченного перечня расходных позиций, по которым 
просчитываются расходные потребности террито-
рий. Поэтому более целесообразен учет не расход-
ных потребностей территорий, а объективных фак-
торов, обусловливающих стоимостные различия. Но 
в этом случае высока вероятность ошибки как след-
ствие игнорирования важных факторов, обусловли-
вающих различия в стоимости бюджетных услуг.  

Разработка территориальной стратегии актуали-
зирует создание адекватных бюджетных механиз-
мов, которые могли бы обеспечивать ответное реа-
гирование регионов ‒ получателей межбюджетных 

                                                           
6 До 25% средств некоторые распорядители бюджетных 

средств растаскивают «на важные, может быть, но не совсем 
теперь эффективные расходы» [2].  
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трансфертов, ‒ органы управления которых прини-
мают решения с учетом условий установленных 
федеральным бюджетом при распределении меж-
бюджетных трансфертов. Речь идет, например, о 
принятии региональных программ в случае, если 
наличие программы и ее финансирование являются 
необходимым условием получения межбюджетного 
трансферта, о принятии решений по выделению 
средств на строительство объектов, об установле-
нии новых расходных обязательств, а также изме-
нении структуры расходов, о создании (упраздне-
нии) бюджетных учреждений и органов. 

Нельзя не согласиться с мнением ряда специали-
стов [10, с. 11-17], считающих необходимым коррек-
тировку принципа равенства бюджетных прав, пу-
тем увеличения таких прав и требований к их со-
блюдению для различных групп регионов. Это 
позволит более объективно определять условия 
для предоставления межбюджетных трансфертов, 
более справедливого распределения финансовой 
помощи для создания примерно равных условий 
функционирования бюджетов субъектов Федера-
ции. С этой целью в Бюджетном кодексе РФ целе-
сообразно переориентировать распределение до-
ходов по уровням бюджетной системы на макси-
мально возможное сокращение регулирующих 
налогов, их преобразование в закрепленные.  

Между тем, вопрос о перераспределении налоговых 
доходов между уровнями бюджетной системы остает-
ся предметом постоянных дискуссий. В связи с этим 
вопрос закрепления налоговых доходов за бюджетами 
разных уровней бюджетной системы должен занять 
важное место в территориальном стратегическом 
планировании. Необходимо оптимизировать бюджет-
ные механизмы, с помощью которых появится реаль-
ная возможность достижения наиболее эффективной 
вертикальной и горизонтальной сбалансированности 
расходных обязательств и доходных источников. Дан-
ной цели в процессе разработки стратегии можно до-
стичь, в частности, от наиболее равномерно разме-
щенных немобильных налогов7, так как такое закреп-
ление позволит максимально сократить различия в 
бюджетной обеспеченности субъектов РФ, а значит, 
межбюджетное регулирование будет более эффек-
тивным [7]. 

Еще один аспект, на который необходимо обра-
тить внимание, чтобы добиться соответствия регио-
нальных стратегий и тех ресурсов, которые нужны 
для их воплощения в жизнь. Речь идет о необходи-
мости присутствия в системе стратегического пла-
нирования бюджетного прогноза на долгосрочный 
период. С учетом уже существующего опыта при-
менения долгосрочной бюджетной стратегии в не-
которых регионах и муниципальных образованиях 
можно сделать вывод, что структура такой страте-

                                                           
7 Налоги на немобильные факторы производства, например, 

на имущество физических лиц, являются источниками дохо-
дов местных бюджетов. Между ставками местных налогов и 
доходами местных властей существует опосредованная взаи-
мосвязь, поскольку налог влияет на эффективность решений, 
принимаемых потребителями. Если налоговая база является 
мобильной, то более высокая или низкая ставка налогообло-
жения побуждает резидентов покидать данный регион [16]. 

гии должна базироваться на научно-обоснованном 
прогнозе субъекта Федерации, на основе которого 
будут сформулированы цели и задачи социально-
экономического развития региона, а также разрабо-
таны методологические аспекты бюджетной страте-
гии; проведен анализ действующей бюджетно-
налоговой политики региона, что ляжет в основу 
непосредственно стратегического планирования.  

Сегодня, при разработке новых или корректировке 
существующих стратегий регионального развития, 
оценка необходимых ресурсов производится на основе 
прогноза макроэкономических показателей, т.е. сверху, 
или на основе совокупности стоимости всех инвести-
ционных проектов региона, т.е. снизу [12, с. 27-29]. Про-
гнозный бюджетный план должен включать структуру 
доходных и расходных обязательств регионального 
бюджета, определение состояния долговых и расчет-
ных обязательств, отражать динамику дефицита и 
профицита бюджета. В этом варианте долгосрочная 
бюджетная стратегия станет эффективным инструмен-
том управления развития региона. 

Это позволит изменить сложившуюся ситуацию, ко-
гда утвержденное распределение бюджетных ресур-
сов определяет направления регионального стратеги-
ческого планирования, а не наоборот. Бюджетные ме-
ханизмы должны стать инструментом реализации 
региональных стратегий и работать на достижение 
долгосрочных целей и задач. Таким образом, разра-
ботку долгосрочной бюджетной стратегии во всех ре-
гионах РФ можно считать необходимой для обеспече-
ния реалистичности долгосрочных региональных про-
грамм и проектов социально-экономического развития. 
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РЕЦЕНЗИЯ 
Вопросы, рассматриваемые в представленной статье, можно от-

нести к разряду чрезвычайно актуальных, в связи с тем, что более 
двух лет назад получила законодательное оформление система 
долгосрочного территориального развития на всех уровнях госу-
дарственной власти. Однако кризисное состояние российской эко-
номики ставит под сомнение возможность быстрого перехода к 
стратегическому планированию, особенно на региональном 
уровне, из-за бюджетной несбалансированности и нерешенности 
проблем финансового обеспечения. 

Авторы совершенно справедливо отмечают необходимость 
адаптации бюджетных механизмов регионального развития к но-
вым условиям, а также необходимость синхронизации стратегиче-
ского и бюджетного планирования в субъектах Федерации. Убеди-
тельным является утверждение, что на фоне обострения проблем 
бюджетного дефицита в подавляющем большинстве российских 
регионов внедрение в практику регионального развития принципов 
стратегического планирования предъявляет повышенные требова-
ния к руководству субъектов Федерации по принятию результатив-
ных мер, направленных на укрепление их налогового потенциала.  

Трудно не согласиться и с выводом, к которому приходят авто-
ры, о том, что бюджетные механизмы должны стать инструментом 
реализации региональных стратегий и работать на достижение 
долгосрочных целей и задач, а не наоборот. 

По нашему мнению, можно рекомендовать статью Домниной 
И.Н., Маевской Л.И. «Реализация территориальных стратегий в 
условиях нарастания несбалансированности региональных бюд-
жетов» к публикации в журнале «Аудит и финансовый анализ». 
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