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Аннотация
В статье рассматриваются негативные проблемы финансовой политики му-

ниципальных образований, обусловленные внешними, нефинансовыми причинами. 
На основе эмпирических исследований, проведенных автором, выделены основные 
нефинансовые причины, ведущие к неэффективному управлению финансами на му-
ниципальном уровне: (1) особенности сложившейся системы реальных взаимоот-
ношений между государственными и муниципальными властями; (2) негативное 
влияние личностных характеристик главы муниципалитета на качество управ-
ления; (3) отсутствие у муниципальных чиновников стимулов к наращиванию до-
ходной базы. В заключение предложены механизмы оптимизации и повышения эф-
фективности муниципальной финансовой политики.
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При изучении бюджетного федерализма в России в центре внимания, 
как правило, оказываются отношения между федеральными и региональ-
ными уровнями власти. От того, насколько эффективно происходит раз-
граничение полномочий и распределение финансовых ресурсов между 
разными уровнями власти, зависит финансовая стабильность бюджетов 
всех уровней, что, в свою очередь, является неким гарантом своевремен-
ного и качественного исполнения органами власти своих полномочий. Во-
просы финансовых взаимоотношений между региональными и местны-
ми властями чаще остаются за кадром, однако эти проблемы проявляются 
все ярче и требуют принятия мер для их решения. 

В последние годы субфедеральные бюджеты все чаще сталкиваются 
с проблемой недостаточного финансирования возложенных на них пол-
номочий. Особенно трудное положение складывается на местном уровне. 
Например, во многих сельских поселениях бюджетных денег едва хвата-
ет на покрытие административных расходов (т.е. всего лишь на содержа-
ние администрации) и фактически не остается ресурсов на собственно 
решение вопросов местного значения. Высокая зависимость бюджетов 
от трансфертов из вышестоящих уровней бюджетной системы подрывает 
самостоятельность органов местного самоуправления не только в реше-
нии финансовых вопросов, но и в других сферах реализации ими своих 
полномочий.

В таких условиях становится актуальным целенаправленное изучение 
причин неэффективности финансовой политики на местном уровне. В нашей 
работе мы фиксируем в качестве предмета исследования определение влия-
ния взаимодействия (чаще – финансового) между разными уровнями власти 
на реальное положение дел в муниципальных образованиях. Мы предлагаем 
эмпирически обоснованные ответы на следующие вопросы: 
1)  чем в реальности является для муниципалитетов финансовая помощь 

из вышестоящих бюджетов – средством для поддержки финанси-
рования производства минимального количества бюджетных услуг, 
необходимых для выживания населения муниципалитетов, или для 
обеспечения роста социально-экономических показателей муници-
палитета и его процветания? 

2)  служит ли финансовая помощь средством манипуляции и госу-
дарственного контроля на муниципальном уровне? Каким образом 
это происходит, и какие последствия для населения имеет?
Для поиска обоснованных ответов мы провели в 2009–2012 гг. не-

сколько полевых исследований в Республике Дагестан, Алтайском крае, 
Ивановской, Кировской, Костромской, Смоленской и Тверской областях. 
Все регионы относятся к группе дотационных. Выбор регионов и муни-
ципальных образований в них связан с участием автора в полевых ис-
следованиях по различным проектам, реализуемым лабораторией муни-
ципального управления Высшей школы экономики. Всего в исследовании 
задействовано 21 муниципальное образование: пять городских округов, 
семь муниципальных районов, восемь сельских поселений и одно город-
ское поселение (см. табл. 1).



105

Валиева Д.Г. Нефинансовые причины низкой результативности финансовой политики...

Таблица 1
Характеристика эмпирического материала

Регион
Наименование 

муниципального 
образования (МО)

Тип МО* Численность 
населения, чел.**

Республика 
Дагестан

Город Кизилюрт ГО 43 485

Город Махачкала ГО 574 277

Гунибский район МР 25 687

Гергебильский район МР 19 576

Село Гуниб СП 2 267

Село Согратль СП 2 537

Село Гергебиль СП 5 195

Кикуни СП 3 378

Алтайский 
край

Чарышский район МР 12 068

Чарышское СП 3 258

Березовка СП до 1 000 чел

Сентелек СП до 1 000 чел

Костромская 
область

Мунтуровский МР 5 717

Угорское СП 321

Ивановская 
область

Кинешма ГО 88 164

Кинешемский МР 23 258

Тверская область Кашин ГП 15 781

Вышний Волочёк ГО 51 259

Кировская область Киров ГО 498 382

Смоленская область Демидовский МР 14 932

Велижский МР 12 217

* Примечание: МР – муниципальный район, ГО – городской округ, ГП – городское по-
селение, СП – сельское поселение.

** Источник: http://www.gks.ru/wps/wcm/connect/rosstat/rosstatsite/main/

Первичным материалом служили постановления региональных 
и местных законодательных органов власти, тексты отчетов, пред-
ставленных в контролирующие органы, официальная статистика 
и статистические данные, полученные в муниципалитетах, паспорта 
социально-экономического развития и инвестиционной привлекатель-
ности. Основой для обработки материалов стал сравнительный анализ 
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нормативно-правовых актов, финансовых документов органов управле-
ния регионального и муниципального уровня. Был проведен статистиче-
ский анализ региональных статистических показателей для муниципаль-
ных образований, обработаны данные различных отчетов и паспортов, 
полученных в муниципальных администрациях.

Не все проблемы муниципального финансового менеджмента можно 
обнаружить по документам и отчетам, так как они не лежат на поверхности 
и не видны по статистическим данным. Поэтому для более детального изу-
чения очень важными методами нашего полевого исследования были фоку-
сированные интервью с региональными и муниципальными чиновниками; 
такие же интервью мы провели с местными экспертами. Основные вопросы 
касались межбюджетных трансфертов и проблем, связанных с их получе-
нием, механизмов наращивания собственных доходов, а также методики 
распределения средств на решение вопросов местного значения в рамках 
низкой финансовой обеспеченности. 

Применяли мы в поездках и метод непосредственного наблюдения 
жизнедеятельности местного общества, для чего посещали различные 
учреждения, расположенные в муниципальных образованиях: администра-
ции, поликлиники, ФАПы, школы, библиотеки, дома культуры, клубы, ма-
газины, почту и другие муниципальные учреждения. Используя эти мето-
ды, мы опирались на методологию полевых исследований С.Г. Кордонского 
и Ю.М. Плюснина, изложенную ими, в частности, в статье «Обучение на-
блюдением: студенты в исследовательском процессе» [15].

В результате был зафиксирован ряд проблем, с которыми сталкивают-
ся муниципальные образования, таких как: отсутствие взаимопонимания 
между разными уровнями власти, недостаток квалифицированных кадров, 
страх рисков и потерь, нежелание работать, перекосы в законодательстве 
о финансовых взаимоотношениях. В определенном отношении они образу-
ют единый комплекс, где проблемы-причины переплетены с проблемами-
следствиями:
1) нестабильная социально-политическая обстановка в муниципаль-

ных образованиях, во многом вызванная неправильной финансовой 
политикой; 

2) отсутствие стимулов наращивания доходной базы у муниципальных 
чиновников из-за несамостоятельности и несбалансированности мест-
ных бюджетов;

3) отсутствие конструктивного диалога между органами местного само-
управления и государственными органами власти.

Отсутствие конструктивного диалога между органами 
управления разного уровня власти

Финансовая зависимость от вышестоящих уровней власти приводит 
к неопределенности и нестабильности, подрывает самостоятельность бюд-
жетов. Региональные власти стремятся максимально контролировать дея-
тельность муниципальных образований через контроль предоставления 
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финансовой помощи. В итоге получается, что помощь из вышестоящих 
бюджетов служит не только для достижения цели финансирования осу-
ществления местными органами своих полномочий и выравнивания уровня 
бюджетной обеспеченности муниципальных образований, но и некоторым 
механизмом управления и манипулирования местными чиновниками.

Например, в Чарышском муниципальном районе Алтайского края 
в июле 2011/12 фин. г. администрация сельского поселения была обязана 
подготовить смету доходов и расходов средств местного бюджета на пол-
года. На основании данной сметы вышестоящие уровни власти рассчитали 
дотации не на полгода, как предполагается по смете, а на весь очередной 
финансовый год. Получилось, что объем финансирования сократился при-
мерно в два раза по сравнению с необходимым и муниципальные чиновни-
ки впоследствии вынуждены были затрачивать свое рабочее время на обо-
снование требуемых объемов трансфертов, необходимых для выполнения 
муниципалитетами своих полномочий [5]. Такая практика нередко встре-
чается, когда органы местного самоуправления заняты бюрократическими 
процедурами, связанными с подготовкой финансовой отчетности для госу-
дарственных органов власти, что занимает 50–70% всего рабочего времени 
[17] и снижает эффективность решения вопросов местного значения. Ад-
министрации разных уровней не слышат или не хотят слышать друг друга.

Проверки и другие бюрократические механизмы могут использоваться 
органами региональной государственной власти в качестве способа контро-
ля и манипуляции муниципальными образованиями. Бывший глава город-
ского поселения «Город Кологрив» прокомментировал отношения с быв-
шим губернатором области следующим образом: «Все главы муниципальных 
образований должны быть согласны с его (губернатора) политикой. Всех же, 
кто не согласен, снимают, либо с ними ведется диалог с помощью департа-
мента региональной безопасности, что в конечном счете приводит к вы-
нужденному “согласию”» [6].

Еще более запутанно сложились отношения между органами местно-
го самоуправления районного и поселенческого уровней. Несмотря на то 
что, согласно Федеральному закону № 131-ФЗ «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации», поселения 
являются равноправными самостоятельными единицами местного самоу-
правления, руководители многих, если не всех, районов считают, что адми-
нистрации поселений должны им подчиняться. Если этого не происходит, 
то применяются различные санкции, чаще финансовые – сокращают объе-
мы межбюджетных трансфертов или доли налоговых отчислений в бюдже-
ты поселений. Например, в Демидовском и Велижском районах Смоленской 
области главы муниципальных районов имеют именно такую позицию: 
«Строптивые поселения (и таких есть пара штук) делают хуже в первую 
очередь населению» [7]. Объяснение видится в том, что многие муниципаль-
ные районы являются преемниками советской системы административно-
территориального деления, когда сельсоветы были подчинены админи-
стративным районам [14]. Поэтому и сейчас поселения воспринимаются 
как структуры, подотчетные муниципальным районам.
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Однако некоторые администрации городских и сельских поселений 
являются вновь созданными и не несут на себе отпечаток старой системы. 
Они четко указывают на свои права и отстаивают их в спорах с районной 
администрацией. В Челябинской области Ассоциация сельских муници-
пальных образований и городских поселений ведет активную борьбу за ли-
шение муниципальных районов права распределять самостоятельно суб-
сидии между поселениями: «Ошибочен (ложен и пагубен) тезис о том, что 
в условиях ограниченности ресурсов в региональном бюджете, дабы более 
детально контролировать все траты, надо выстраивать отношения с поселе-
ниями через районы» [18].

Несмотря на положения Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федера-
ции», на региональном уровне принимаются законы, которые закрепляют 
финансовые взаимоотношения между региональными и местными органа-
ми власти, выделяя муниципальные районы и фактически ставя их в статус 
низового уровня государственной власти. Так, Законом Смоленской обла-
сти от 29.09.2005 № 87-ОЗ «О межбюджетных отношениях в Смоленской 
области» устанавливаются дополнительные отчисления от налога на дохо-
ды физических лиц по нормативу 20% в бюджеты муниципальных районов 
(помимо установленных Бюджетным кодексом РФ нормативов – по 10% 
в бюджеты районов и поселений) [4]. Получается, что на региональном 
уровне законодательно закрепляются дисбалансы в финансовых взаимоот-
ношениях, перекосы в сторону муниципальных районов.

В некоторых регионах государственные органы, наоборот, идут на-
встречу муниципалитетам. В Кировской области региональные власти 
заинтересованы в налаживании отношений и поддержке своих муни-
ципальных образований. Согласование объемов межбюджетных транс-
фертов представляет собой слаженную процедуру, в которой все стороны 
приводят свои доводы и аргументы в пользу своих позиций и в конечном 
итоге приходят к консенсусу. Кроме того, несмотря на дотационность ре-
гионального бюджета (более 50%) [3], администрация Кировской обла-
сти постоянно разрабатывает и реализует программы стимулирования 
развития муниципальных образований. Одним из наиболее успешных 
и эффективных проектов, по оценкам самих региональных чиновников, 
признан новый механизм предоставления межбюджетных трансфертов, 
направленных на активизацию работы органов местного самоуправления 
городских и сельских поселений в целях поощрения положительных ре-
зультатов от введения и использования средств самообложения граждан 
для решения вопросов местного значения [8]. Согласно программе, му-
ниципальные образования получают межбюджетный трансферт из об-
ластного бюджета, объем которого равен объему средств самообложения 
граждан, поступивших в бюджет городского (сельского) поселения в от-
четном финансовом году [16]. Эта программа стимулирует рост собствен-
ных доходов в муниципальный бюджет. Такой опыт может и должен быть 
использован другими регионами в целях поддержки муниципальных об-
разований. В целом было бы полезно организовать практику обмена пози-
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тивными результатами реализации программ в области межбюджетных 
отношений между регионами.

Влияние индивидуальных особенностей главы 
муниципального образования на стиль управления

Как известно, местные власти лучше всего проинформированы о про-
блемах муниципальных образований и могут находить более эффективные 
способы и методы решения стоящих перед ними задач. От того, насколько 
финансово обеспечены муниципальные образования, во многом зависит 
качество предоставления услуг и эффективность выполнения их админи-
страциями своих полномочий. Финансовая несамостоятельность и огра-
ниченность муниципальных образований в распоряжении финансовы-
ми ресурсами для выполнения своих полномочий влияют на отношения 
местного общества к местной власти. Чаще всего жители муниципальных 
образований одинаково оценивают работу местных органов: «Плохо!» – 
но объективно эти оценки различаются. В некоторых поселениях ситуация 
действительно неблагоприятна и с каждым годом ухудшается (например, 
в сельском поселении «Березовский сельсовет» Чарышского муниципаль-
ного района Алтайского края). Встречаются ситуации, когда местные жите-
ли плохо оценивают работу своего главы, потому что не видят изменений 
в лучшую сторону, но при этом признаются, что и хуже не становится (на-
пример, в Угорском сельском поселении Мантуровского муниципального 
района Костромской области).

Негативная оценка работы муниципальных чиновников имеет свои 
корни. В период СССР жители поселений привыкли, что председатель 
сельсовета/горсовета являлся главным человеком в поселении и обладал 
полным набором полномочий и прав, чтобы решать проблемы населения. 
Это представление о главе муниципального образования сохранилось у лю-
дей и в настоящее время, хотя круг его полномочий заметно сократился. 
Так как местная власть – самая доступная и близкая к народу, к руководи-
телям муниципальных образований обращаются все жители, чтобы пожа-
ловаться или попросить помощи. Но не всегда решение каких-то проблем 
входит в сферу полномочий местных органов управления, поэтому чинов-
ники отказываются помочь, а это часто воспринимается жителями как не-
желание работать и уклонение от исполнения своих обязанностей [9].

Недостаточное финансирование также нелучшим образом сказывает-
ся на эффективности решения вопросов местного значения. Это вызывает 
недовольство местных жителей и негативное отношение к местной власти. 
В результате получается, что все они одинаково плохо оценивают работу 
администрации муниципального образования. Такие условия оказываются 
благоприятными для развития оппозиционных настроений.

В 2009 г. непростая ситуация сложилась в городе Вышний Волочек 
Тверской области. Результаты работы главы администрации вызывали 
крайнее недовольство у населения. Особенно негативное отношение сложи-
лось у лиц, занимающихся или планирующих заниматься бизнесом: «Новые 
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компании не могут осуществлять свою деятельность на территории горо-
да, поскольку входной барьер слишком большой – 51% долевого участия 
в лице мэра города не может позволить себе никто» [2]. Кроме того, по сло-
вам местных жителей, работа главы администрации не находила поддерж-
ки и у губернатора области, который сократил финансирование различных 
программ в городе [1]. В итоге на выборах в Вышневолоцкую городскую 
Думу в октябре 2008 г. наибольшее количество голосов населения получили 
депутаты оппозиции, с которыми впоследствии у главы складывались самые 
непростые отношения: «С начала работы городской думы депутатами было 
принято около 30 законодательных актов, но только два из них были одо-
брены мэром. По всем остальным решениям, принятым городской думой, 
ведутся судебные тяжбы» [13]. В городе также появилась оппозиционная 
организация «Новый город», которая существовала на деньги одного из де-
путатов городской думы и вела свою деятельность через газету «Точка зре-
ния +». Основной целью организации была отставка действующего мэра.

Социально-политическая обстановка в муниципальном образовании 
напрямую зависит от качества работы главы: чем качественнее управление 
на местах, тем более спокойная там обстановка. Одним из критериев эффек-
тивности управления являются финансовые показатели местных бюджетов, 
в частности их доходная база, по которой можно оценить степень финан-
совой самостоятельности и стабильности муниципального образования. 
Для выполнения полномочий и решения проблем населения необходимо 
предоставить муниципалитетам достаточное количество финансовых и дру-
гих ресурсов. Финансовая стабильность является некоторым гарантом соци-
альной стабильности. В свою очередь, достижение финансовой стабильности 
и бюджетной обеспеченности часто зависит от эффективности работы орга-
нов местного самоуправления и личных качеств главы муниципального об-
разования, в частности его умения договориться с вышестоящими уровнями 
власти. Если глава администрации профессионально грамотен, предприим-
чив и смел в отстаивании позиций и интересов муниципалитета, он находит 
ресурсы для обеспечения финансирования исполнения полномочий. В таких 
муниципальных образованиях наблюдается спокойная обстановка с мини-
мальным количеством оппозиционных движений. И наоборот, если глава 
муниципального образования пассивен и не заинтересован в управлении де-
лами, развитии муниципального образования и улучшении его социально-
экономического положения, то в таких населенных пунктах растет социаль-
ная напряженность.

Отсутствие стимулов наращивания доходной базы 
у муниципальных чиновников

По словам руководителей муниципальных образований, каждый год 
региональные власти пытаются сократить финансирование и главе му-
ниципального образования приходится постоянно ездить и объяснять, 
просить, доказывать, требовать сохранения финансирования в прежних 
объемах. В Правительстве Республики Дагестан эту ситуация прокоммен-
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тировали следующим образом: «На протяжении последних 20 лет все муни-
ципальные образования были дотационны, чиновники привыкли работать 
в таких условиях и не пытаются повлиять на ситуацию, содействовать 
развитию и наращиванию собственных доходов. Муниципальные админи-
страции не прислушиваются к методическим разработкам и рекомендаци-
ям региональных властей и стремятся умышленно занизить показатели 
налоговой базы и прогнозируемые реальные доходы бюджета» [10]. Об этом 
говорят и отчеты Министерства экономики Республики Дагестан по нало-
говому потенциалу муниципальных образований. 

Пользуясь рекомендациями региональных властей, не всегда удается 
обеспечить уровень поступлений в местный бюджет, достаточный для по-
крытия расходных полномочий (при этом объем межбюджетных трансфер-
тов сокращается). В Дагестане с целью наращивания поступлений доходов 
в муниципальный бюджет министерство экономики предложило муници-
пальным районам убедить местных предпринимателей зарегистрировать-
ся на территории района. Это должно было привести к повышению уровня 
собственных налоговых доходов и сокращению объемов межбюджетных 
трансфертов. Однако реальные доходы оказались значительно ниже запла-
нированных, и у некоторых послушных муниципалитетов не хватило денег 
на выполнение своих обязательств. Рекомендации министерства оказались 
неэффективными. При составлении проектов местных бюджетов на очеред-
ной финансовый год снова были заложены объемы трансфертов, которые 
соответствовали уровню до реализации программы министерства [11].

По словам муниципальных чиновников, усилия, которые нужно при-
ложить, чтобы повысить уровень доходных поступлений в бюджет соб-
ственных доходов, несопоставимы с результатом. Процесс наращивания 
доходов трудоемок и занимает много времени. Реализация муниципальных 
программ, направленных на рост уровня доходов, не всегда оказывается 
успешной, но требует определенных финансовых ресурсов, которые у му-
ниципальных образований ограничены. Поэтому программы часто оказы-
ваются недостаточно проработанными и не являются успешными. И многие 
муниципальные чиновники признаются в отсутствии стимулов к поиску 
собственных источников доходов: «Если мы добьемся роста собственных 
доходов, нам сразу урежут дотации. Поэтому, откровенно говоря, у нас нет 
стимулов. Нам и так хорошо. Мы все равно продолжаем получать свои до-
тации» [12].

Действенным инструментом борьбы с кадровыми проблемами на му-
ниципальной службе может послужить принятие государственных про-
грамм поощрения наиболее успешных муниципальных образований. 
Такие программы должны стимулировать развитие отстающих муници-
палитетов, при этом не снижая стимулы развития наиболее успешных му-
ниципальных образований. Для оценки работы местной администрации 
можно использовать такие показатели, как: 
– сумма контрактов, заключенных на территории муниципального об-

разования за текущий год (для оценки поддержки местных произво-
дителей); 
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– количество вновь созданных предприятий (для оценки эффективности 
программ поддержки развития малого предпринимательства);

– оборот товаров собственного производства (для оценки активности 
экономических агентов и покупательной способности населения). 
При этом анализ работы муниципалитетов должен проводиться с уче-

том не только количественных показателей, но и качественной оценки на-
селением работы органов местного самоуправления. 

Самостоятельность и независимость муниципальных образований, 
в том числе и в решении финансовых вопросов, служит стимулом в пол-
ной мере нести ответственность за принимаемые решения. Муниципалите-
ты должны осознавать ответственность за выполнение своих полномочий, 
благополучие населения и дальнейшее развитие своей территории.

Что надо сделать для улучшения качества бюджетного 
процесса на муниципальном уровне?

В результате нашего исследования было установлено, что финансовая 
помощь муниципальным образованиям используется не только для обеспе-
чения минимального набора бюджетных услуг жителям муниципальных 
образований, но и является средством контроля деятельности муниципаль-
ных образований и манипуляций ими со стороны вышестоящих властей. 
Органы местного самоуправления оказываются в зависимом от них поло-
жении, несмотря на то что по законодательству местное самоуправление 
не зависит от органов государственной власти. Ограничение финансовой 
самостоятельности, в свою очередь, ведет к снижению качества админи-
стрирования доходов и расходов, неэффективному использованию финан-
совых средств, влияет на социально-политическую обстановку.

Исходя из наблюдений на местах, мы предлагаем следующие меры для 
решения накопившихся проблем.

Так как муниципальные служащие наиболее осведомлены о проблемах 
муниципалитетов, государственные органы власти должны прислушивать-
ся к их мнению и поддерживать инициативы местных властей, направлен-
ные на повышение финансовой обеспеченности. Здесь также было бы по-
лезным организовать практику обмена между регионами позитивными 
результатами реализации программ в области повышения эффективности 
межбюджетных отношений и управления муниципальными финансами.

Для оптимизации и повышения эффективности работы муниципали-
тетов необходимо уделять большое внимание кадровому составу муници-
пальной службы. Профессионально подобранный кадровый состав муни-
ципальных управленцев является залогом эффективной работы местных 
администраций и решения вопросов местного значения, что, в свою очередь, 
является одним из гарантированных условий социально-политической ста-
бильности в муниципальном образовании. В качестве одних из основных 
показателей эффективной работы местной администрации могут служить 
финансовое благополучие и уровень бюджетной обеспеченности муници-
пального образования.
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С целью стимулирования муниципалитетов наращивать собственные 
доходы необходимо принятие государственных программ поощрения наи-
более успешных муниципальных образований в тех регионах, где таких 
программ нет. Такие программы должны стимулировать развиваться де-
прессивные муниципалитеты и при этом не снижать стимулов развития 
в наиболее успешных муниципальных образованиях. Кроме того, нужно 
развивать сотрудничество с целью обмена позитивным опытом в этой сфе-
ре между регионами.
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