
113

ВОПРОСЫ
УПРАВЛЕНИЯ

. . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . .
. . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . . . . .

ВОПРОСЫ МЕТОДОЛОГИИ И ПРАКТИКИ 
РЕАЛИЗАЦИИ БЮДЖЕТНОЙ ПОЛИТИКИ 

ОРГАНАМИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Качанова Е.А.

кандидат экономических наук, доцент, доцент кафедры экономики и управления 
Уральского института-филиала, Российская академия народного хозяйства и государственной 

службы при Президенте Российской Федерации (Россия), 620990, Россия, г. Екатеринбург, 
ул. 8 марта, д. 66, к. 512, elena.kachanova@uapa.ru

Матвеева Е.В.

глава городского округа Нижняя Салда, председатель Думы городского округа Нижняя Салда 
(Россия), 624742, Россия, Свердловская область, г.Нижняя Салда, ул. Уральская 2-17, ns_mat@mail.ru

УДК 336.14:352
ББК 66.3(2Рос),124

Цель: изучение проблем реализации бюджетной политики на муниципальном уровне и формулировка 
направлений совершенствования механизмов осуществления государственной политики в сфере регулирования 
общественных финансов и межбюджетных отношений.

Методы: благодаря детальному анализу бюджета городского округа Нижняя Салда (в первую очередь, 
общего объема доходов и расходов, межбюджетных трансфертов, муниципального долга) и анализу социаль-
но-экономических потребностей муниципалитета определены основные проблемы формирования и реализации 
бюджетной политики органами местного самоуправления. 

Результаты: изучение экспертных оценок, а также использование социально-экономического планирова-
ния и прогнозирования обусловили выработку направлений модернизации деятельности органов местного само-
управления в сфере бюджетной политики. Собственный практический опыт автора позволил предложить исполь-
зование принципов менеджеризации в государственном и муниципальном управлении.

Научная новизна заключается в обосновании проблемы разграничения полномочий в сфере государ-
ственной бюджетной политики между органами государственной власти субъектов Российской Федерации и 
органами местного самоуправления, проявляющейся, в первую очередь, в недостаточном финансировании му-
ниципалитетов для реализации основных целей и задач данной политики. В качестве решения возникающих про-
блем предлагается синтез «традиционных» механизмов государственного управления и использования лучших 
бизнес-практик, благодаря которым гарантируется удовлетворение социально значимых потребностей населения.

Ключевые слова:  бюджетная политика на муниципальном уровне, органы местного самоуправления, про-
блемы разграничения государственных полномочий, презентационная модель согласования, механизм «баланс 
интересов».

Kachanova E.A., Matveeva E.V.
ISSUES OF METHODOLOGY AND PRACTICE OF IMPLEMENTING 

BUDGETARY POLICIES BY LOCAL GOVERNMENTS

The thorough analysis of the problems of implementation of budgetary policy at the municipal level and the word-
ing of directions of the improvement of mechanisms of implementation of state policy in the sphere of regulation of public 
finance and intergovernmental relations.

Thanks to detailed analysis of the budget of city district Nizhnyaya Salda (primarily, the total income and expen-
diture, interbudgetary transfers, municipal debt) and the analysis of socio-economic needs of the municipality defined the 
basic problems of formation and realization of the budgetary policy of the local authorities.

Study of expert reviews and use socio-economic planning and forecasting led to the elaboration of the directions 
of modernization of local government activity in the sphere of budgetary policy. Own practical experience of the author 
allowed to offer the use of the principles of management in the state and municipal government. ©

 К
ач

ан
ов

а 
Е.

А.
, М

ат
ве

ев
а 

Е.
В.

, 2
01

4



114

В современных условиях в секторе публичного 
управления и финансирования государственных и му-
ниципальных услуг на первый план выходит решение 
задач повышения эффективности расходов и пере-
ориентации бюджетных ассигнований в рамках суще-
ствующих ограничений на реализацию приоритетных 
направлений государственной политики, проведение 
социально-экономических преобразований, направ-
ленных на повышение эффективности деятельности 
всех участников экономических отношений, достиже-
ние измеримых, общественно значимых результатов 
[1]. Иными словами, определяющими тенденциями 
развития бюджетной сферы на среднесрочную пер-
спективу являются: повышение качества и доступно-
сти оказываемых населению социально значимых ус-
луг, эффективность бюджетных расходов, улучшение 
инвестиционного климата территорий. Бюджетная по-
литика становится главным инструментом реализации 
социально-экономической политики 

В связи с этим актуализируются вопросы мето-
дологии и практики реализации бюджетной политики, 
в том числе на уровне органов местного самоуправ-
ления. Условия экономической нестабильности, за-
конодательного изменения целей и принципов сферы 
публичных финансов также обусловливают появление 
проблемных аспектов при определении теоретико-ме-
тодологических основ бюджетной политики конкрет-
ного типа публично-правового образования. Авторы 
отмечают, что существование различных точек зрения 
на содержание бюджетной политики, сложившихся в 
экономической науке, в значительной степени затруд-
няют ее практическую реализацию. 

Так, например, представители либеральной эко-
номики под бюджетной политикой понимают направ-
ление экономической политики государства, связан-
ное с разработкой и использованием государственного 
бюджета и бюджетов территориально-административ-
ных единиц, входящих в это государство (в Россий-
ской Федерации это федеральный бюджет и бюджеты 
субъектов Федерации)[2].

В то же время представители Института эконо-
мики и права считают, что бюджетная политика – со-

вокупность принимаемых решений, осуществляемых 
органами законодательной (представительной) и ис-
полнительной власти, связанных с определением ос-
новных направлений развития бюджетных отношений 
и выработкой конкретных путей их использования в 
интересах граждан, общества и государства [3].

Но авторам наиболее близко понятие бюджет-
ной политики как целенаправленной деятельности 
государства по определению основных задач и коли-
чественных параметров формирования доходов и рас-
ходов бюджета, управления государственным долгом 
[4]. В данном аспекте акторами являются «государ-
ственная власть и государственное управление, от-
ражающие общественный строй и экономическую 
структуру страны, а так же партии и другие организа-
ции, общественные группировки, согласно их интере-
сам и целям» [4]. 

Таким образом, по мнению авторов, бюджетная 
политика – управленческая деятельность законода-
тельных и исполнительных органов власти в бюджет-
ной сфере с целью обеспечения стабильного социаль-
но-экономического развития государства. Сущность 
бюджетной политики отражается в целенаправленной 
деятельности государства в лице органов государ-
ственной власти, но не органов местного самоуправле-
ния. Поэтому авторы считают, что содержание понятия 
«бюджетная политика» необходимо дополнить субъ-
ектами и акторами, и понимать ее как целенаправлен-
ную деятельность органов государственной власти 
и местного самоуправления по решению социально-
экономических задач через выработку согласованных, 
сбалансированных и эффективных бюджетных отно-
шении в интересах граждан и государства.

Сфера приложения бюджетной политики рас-
пространяется на все три уровня – федеральный, ре-
гиональный и местный. Если на федеральном и регио-
нальном уровне деятельность органов власти, партий 
и других организаций в области бюджетной политики 
регламентирована с постановкой  определенных целей 
и задач, то на местном уровне все проблематичнее. О 
таком аспекте постоянно дискутируют не только ру-
ководители субъектов Российской Федерации и главы 
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Scientific novelty consists in a substantiation of the problem of the delimitation of powers in the sphere of the state 
budgetary policy between the bodies of state power of the subjects of the Russian Federation and bodies of local self-
government, reflected, first of all, insufficient financing of municipalities for the implementation of the main goals and 
objectives of this policy. As the decision of arising problems synthesis of traditional mechanisms of state management 
and use of best business practices through which guarantees satisfaction of socially important needs of the population.
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муниципалитетов, но и уделяет пристальное внима-
ние Президент России В.В.Путин: «Сегодня в системе 
местного самоуправления накопилось немало проблем. 
Объём ответственности и ресурсы муниципалитетов, к 
сожалению, и вы это хорошо знаете, не сбалансирова-
ны. Отсюда часто неразбериха с полномочиями. Они 
не только размыты, но и постоянно перекидываются 
с одного уровня власти на другой: из района в регион, 
с поселения на район и обратно. Органы местного са-
моуправления то и дело сотрясают и коррупционные 
скандалы. Районный уровень фактически выхолощен. 
Его полномочия в сфере образования, здравоохране-
ния, социальной защиты переданы в регионы» [5].

Авторы отмечают, основной целью бюджетной 
политики на местном (т.е. муниципальном) уровне 
должно быть решение экономических и социальных 
задач конкретного муниципального образования. Вот 
здесь деятельность органов местного самоуправления 
часто не стыкуется с общеполитическими задачами 
на федеральном и региональном уровне. В частности, 
майскими Указами Президента России поставлена за-
дача создания и модернизации 25 млн. высокопроизво-
дительных рабочих мест к 2020 году [6]. 

Одним из способов увеличения количества ра-
бочих мест является создание технопарков, особых 
экономических зон. С одной стороны, абсолютно вер-
ный способ увеличения доходной базы бюджета, а с 
другой, его реализация должна учитывать местное со-
циально-экономическое положение территории. Так, 
например, в настоящее время идет активное строитель-
ство особой экономической зоны «Титановая долина» 
в Верхнесалдинском городском округе Свердловской 
области, который расположен в 10 км от городского 
округа Нижняя Салда (далее – Нижняя Салда) с пер-
спективой организации более 13 тыс. рабочих мест [7]. 
Согласно данным Верхнесалдинского центра занято-
сти (который осуществляет обслуживание и Нижней 
Салды) численность безработных граждан, состоящих 
на учете на 30.12.2013г. составила 280 чел., удельный 
вес безработных граждан в численности экономически 
активного населения – 0,6%. С начала 2013г. в Центр 
занятости за содействием в поиске подходящей работы 
обратилось 3 960 человек, а работодателями было за-
явлено 4 831 вакансии [8].

В итоге получается, что помимо кадровой про-
блемы (отсутствие высокопрофессинальных специ-
алистов) существует целый комплекс социальных 
проблем, решение которых не отражено в курсе бюд-
жетной политики региона, а, значит, и муниципалите-
та. В первую очередь, это вопросы обеспечения жи-
льем, детскими садами, услугами здравоохранения и 
коммунального хозяйства работников экономической 
зоны и членов их семей, прибывших из других мест. 
Согласно презентации «Титановой долины», пред-

ставленной на �� �еждународной выставке вооруже-�� �еждународной выставке вооруже- �еждународной выставке вооруже-
ний, военной техники и боеприпасов в сентябре 2013г., 
предполагается строительство всего одного детского 
сада на 120 мест и жилой застройки площадью 42 692 
м2 (при средней площади жилья в 50 м2 будет обе-
спечено только 854 семьи) [9]. Такая же ситуация и с 
коммунальными услугами, в частности, при существу-
ющей производительности 27 тыс. м3 в сутки город и 
предприятия Верхнесалдинского городского округа по-
требляют 29 тыс. кубометров воды в сутки. И это при 
условии, что «Титановая долина» еще не начала отбор 
воды [10]. Решение данной задачи не запланировано 
в проекте экономической зоны, а все затраты на про-
ектно-сметную документацию, а также часть затрат на 
реализацию самого проекта муниципалитет должен 
изыскать в местном бюджете. Соседний городской 
округ Нижняя Салда также не в состоянии обеспечить 
дополнительные места в детских садах, жилье и ка-
чественные коммунальные услуги вновь прибывшим 
работникам без капитальных вложений в экономику 
муниципалитета. Необходимость решения подобных 
текущих задач в полной мере отражает отсутствие воз-
можности разрабатывать муниципальную бюджетную 
политику с перспективой развития территории. 

По мнению авторов, при определении основных 
направлений налогово-бюджетной политики Нижней 
Салды на очередной финансовый год и плановый пери-
од можно опираться только на методику, применяемую 
для расчета межбюджетных трансфертов из областно-
го бюджета местным бюджетам на соответствующие 
периоды. Суть методики – определение текущих дохо-
дов и расходов в существующих социально-экономи-
ческих условиях. �етодика меняется и утверждается 
ежегодно, как правило, уже после согласования рас-
ходных полномочий со всеми муниципалитетами. В 
частности, согласительная комиссия в Нижней Салде 
состоялась 16.09.2013 г., а Постановление Правитель-
ства Свердловской области № 1108-ПП от 12.09.2013г. 
«Об утверждении методик, применяемых для расчета 
межбюджетных трансфертов из областного бюджета 
местным бюджетам, на 2014 год и плановый период 
2015 и 2016 годов» [11] сначала было опубликовано 
в «Областной газете» № 431-434 - 20.09.2013, «Со-
брании законодательства Свердловской области» 
- 09.10.2013, № 9 (2013), ст. 1592. Окончательная ре-
дакция, с изменениями, внесенными Постановлением 
Правительства Свердловской области от 24.10.2013 № 
1292-ПП, вступили в силу на следующий день после 
официального опубликования (опубликовано в «Об-
ластной газете» - 07.11.2013). 

Определяя расходы на решение вопросов мест-
ного значения, методика все же не предусматривает 
расчет на проектную деятельность. Негласно пред-
полагается, что вся проектно-сметная документация, 
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строительство и модернизация могут финансировать-
ся за счет создания дефицита местного бюджета и 
привлечения дополнительных доходов или кредитных 
средств, объем которых ограничен 10% утвержденно-
го общего годового объема доходов местного бюджета 
без учета утвержденного объема безвозмездных по-
ступлений и (или) поступлений налоговых доходов по 
дополнительным нормативам отчислений. 

Касательно бюджета Нижней Салды получа-
ется, что общий объем доходов бюджета на 2014г. – 
377 240, 4 тыс. рублей, в том числе объем межбюджет-
ных трансфертов – 188 402,4 тыс. рублей. Тогда как 
общий объем расходов равен 385 740,4 тыс. рублей. 
Дефицит бюджета составляет 8 500 тыс. рублей или 
9,72% от собственных доходов без учета объема без-
возмездных поступлений и поступлений налоговых 
доходов по дополнительным нормативам. Таким обра-
зом, на все проекты и  модернизацию городской округ 
может выделить 8,5 млн.руб. Однако на деле эта сумма 
чаще всего используется на покрытие недополучен-
ных доходов и погашение ранее взятых кредитов (в 
2014 г. на эти цели запланировано 1 340, 3 тыс. руб.) 
[12]. Фактически: городской округ может выделить 
не более 3-4 млн. рублей на развитие, но возникает 
проблема отсутствия гарантированных средств на ре-
ализацию проекта. Нет нормативных документов или 
порядков реализации проектов городских округов, га-
рантий их финансирования. 

В этих условиях формируются  дополнитель-
ные негативные последствия: не регламентирована 
возможность преемственности и последовательной 
реализации проектов на уровне местного самоуправ-
ления, т.к. любой вновь избранный Глава городского 
округа с новым созывом Думы может кардинально 
изменить основные направления бюджетной и налого-
вой политики. Тот руководитель, который озвучил пла-
ны своего видения развития городского округа, но не 
смог их осуществить в силу отсутствия взаимосвязи 
бюджетной политики региона и муниципалитета, те-
ряет свой авторитет и политический имидж. 

Указанные выше проблемные аспекты органи-
зации и реализации бюджетной политики органами 
местного самоуправления, а также сопутствующие 
сложности в деятельности местной власти, оказывают 
непосредственное влияние на общее социально-эконо-
мическое состояние и развитие муниципалитетов. В 
связи с этим, учитывая особенности органов местно-
го самоуправления и сложившуюся практику в сфере 
межбюджетных отношений, авторы предлагают ряд 
рекомендаций, способных привнести качественные 
изменения в данные сферы деятельности.

В первую очередь необходимо создание прак-
тики взаимодействия органов местного самоуправ-
ления и органов государственной власти субъекта 

Российской Федерации. Возможность «прямого кон-
такта» и «точечного регулирования» определенных 
аспектов государственного управления формирует по-
тенциал детального изучения финансового состояния 
муниципалитета со стороны региональных властей, а 
значит, обеспечивает согласование интересов властей 
с курсом государственной бюджетной политики и кор-
ректировку сроков и методов ее реализации на терри-
тории муниципалитета.

Кроме того, выработка механизма «баланса ин-
тересов», т.е. организация взаимодействия органов 
местного самоуправления и органов государственной 
власти субъекта Российской Федерации гарантирует: 

−	получение новых идей и проектов;
−	привлечение дополнительных источников фи-

нансирования в отдельные сферы деятельности орга-
нов местного самоуправления;

−	получение консультационной и методической 
помощи в вопросах организации и реализации бюд-
жетной политики на территории муниципалитетов;

−	регламентацию делегированных государствен-
ных полномочий в сфере бюджетной политики и т.д.

Авторы также предлагают использование пре-
зентационной модели согласования основных на-
правлений бюджетной политики муниципалитетов 
в части развития локальной территории (данная мо-
дель широко применяется в бизнес-структурах, но, по 
мнению автора, не менее эффективна будет и в сфере 
государственного и муниципального управления). На 
согласительных комиссиях Правительства каждый 
городской округ должен представить презентацию 
проекта (проектов) с описанием социальных, эконо-
мических, экологических и других эффектов. На дан-
ном этапе потребуется эскизная проработка проекта, 
обоснование экономической эффективности, ориен-
тировочная стоимость, источники финансирования и 
объем финансирования содержания нового объекта в 
последующие периоды. Подготовка указанных доку-
ментов не потребует значительных финансовых вло-
жений со стороны муниципалитетов, но предотвра-
тит более крупные затраты в случае, если изначально 
проект обречен на неудачу. Так же презентационная 
модель защиты позволить оперативно получить экс-
пертное мнение о недостатках проекта от профильных 
министерств  и руководства региона, в свою очередь 
исполнительные органы власти получат информацию 
о направлениях развития каждой территории, необхо-
димых объемах финансирования и сроках реализации.

В случае получения положительного заключе-
ния, органы местного самоуправления смогут внести 
необходимые корректировки и точно спланировать ме-
роприятия по реализации проекта, обеспечение пре-
емственности которого гарантировано включением в 
областной бюджет. При отрицательном заключении – 
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внести изменения в основные направления бюджетной 
политики муниципалитета, сконцентрировать свои воз-
можности на более реальных планах, изыскивая воз-
можности, когда инвестиции могут финансироваться 
за счет других бюджетов или за счет средств коммерче-
ских организаций, иностранных инвесторов [13] . 

Регионализация и социализация потребностей 
территорий также может обеспечить решение вопро-
сов реализации бюджетной политики в муниципаль-
ных образованиях. То есть адаптация государственно-
го политического курса к реальным возможностям и 
количественным и качественным потребностям тер-
риторий, в т.ч. потребностям населения, по мнению 
автора, способна гарантировать рациональное исполь-
зование ресурсов муниципальных образований при 
формировании и реализации бюджетной политики. А 
применение механизма взаимодействия разрешит воз-
можные проблемы в законодательной сфере с учетом 
проблем делегирования полномочий. 

Таким образом, отсутствие преемственности 
бюджетной политики на разных уровнях власти и 
управления, регламентированного порядка реализации 
проектов развития влечет за собой неэффективные за-
траты, медленное развитие территорий и выхолащи-
вание инициатив органов местного самоуправления. 
Учитывая современные процессы менеджеризации 
государственного и муниципального управления, по 
мнению авторов, необходимо использовать лучшие 
практики бизнеса, одной из которых является защита 
презентаций до начала реализации любого проекта. В 
настоящее время в частном секторе реализуются две 
основные стратегические цели – получение максималь-
ной прибыли и ориентация на запросы клиента. Приме-
нительно к целям бюджетной политики органов мест-
ного самоуправления этот тезис означает увеличение 
доходов местного бюджета и удовлетворение потреб-
ностей местного населения. Правда, авторы отмечают, 
что необходима «осторожная» адаптация, а потом уже 
применение подобных механизмов, иначе возможно по-
явление целого спектра более серьезных проблем.
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