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жи нежилого помещения. Удовлетворяя за-
явленные требования, арбитражный суд ис-
ходил из того, что сделка по передаче в хо-
зяйственное ведение МУП спорного поме-
щения, договор от 23.03.2006 г. о продаже
ООО этого помещения являются ничтожны-
ми сделками, поскольку приводят фактичес-
ки к отчуждению муниципального имущест-
ва без соблюдения установленной законом
процедуры. В качестве правового обоснова-
ния судом сделана ссылка на ст. 170 ГК РФ. 

Поскольку спорное имущество было пе-
редано МУП 13.02.2006 г., письмо о даче
Комитетом согласия на продажу здания да-
тировано 17.02.2006 г., а 23.03.2006 г. уже
была заключена сделка купли-продажи ука-
занного имущества, суд пришел к выводу:
передача имущества в хозяйственное веде-
ние предприятия была произведена с це-
лью его последующей продажи, для упроще-
ния порядка его продажи, что свидетельст-
вует о притворном характере указанной
сделки (статья 170 ГК РФ), а также всех по-
следующих сделок, являющихся предметом
спора по настоящему делу [8].

Аналогичные попытки обхода Закона о
приватизации имели место в Омске и Пензе
[9]. Можно только догадываться, сколько
подобных случаев происходило и происхо-
дит по сей день, оставаясь не известными
никому, кроме посвященных. Особенностью
этих сделок является то, что формально
каждая из них соответствует букве закона.
Они могут быть признаны недействительны-
ми лишь в совокупности: на том основании,

что прикрывают иную волю всех участни-
ков, направленную на достижение иного
правового результата. Данные критерии
притворности сформулированы в судебной
практике [10]. Они, как представляется, мо-
гут и должны быть использованы для пресе-
чения попыток обхода правил о приватиза-
ции. Такое использование приобретает осо-
бую актуальность в свете системного (в том
числе гражданско-правовыми средствами)
противодействия коррупции, о необходимо-
сти которого было заявлено Д.А. Медведе-
вым на заседании Совета по противодейст-
вию коррупции 10 марта 2009 г.

В рассмотренных примерах еще раз про-
явилась одна из функций нормы о недейст-
вительности притворных сделок: обеспече-
ние применения законов, в том числе регу-
лирующих распоряжение публичной собст-
венностью, в соответствии с их социально-
экономическим назначением, а не в целях
получения выгоды отдельными субъектами
за счет прав и интересов других лиц (в том
числе публично-правовых образований).
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Становление и развитие российской бюд-
жетно-налоговой системы на принципах фе-
дерализма обусловило повышение роли об-
щественных финансов в процессе государст-
венного регулирования экономики как ме-
ханизма взаимоотношений между центром,
регионами и муниципальными образовани-
ями. Появляется возможность, с одной сто-
роны, развивать финансово-экономическую
базу и расширять самостоятельность субъек-
тов Федерации и местного самоуправления,
а с другой – формировать интеграционные
связи между ними, укреплять единое эконо-
мическое пространство и способствовать
росту экономики страны в целом.

Кроме того, становится реальным обно-

вить принципы и механизмы государствен-
ного и муниципального управления терри-
ториями, построить эффективную верти-
каль представительной и исполнительной
власти с четким распределением полномо-
чий и ответственности на всех ее уровнях.
Общественные финансы помогут развить
местное самоуправление и оптимизиро-
вать структуру системы управления им и
усовершенствовать взаимодействие и ко-
ординацию внутри нее.

В результате основная нагрузка за ус-
пешное продвижение реформ ложится на
субъекты Федерации и органы местного са-
моуправления. Здесь концентрируются
функции регулирования экономики, внед-
ряются новые методы хозяйственного уп-
равления.

В настоящее время наибольшее число
проблем территориального управления со-
средоточено в бюджетно-налоговой сфере

регионов и межбюджетных отношениях [1].
При всем динамизме проводимых реформ
еще не сформирована адекватная рыноч-
ным преобразованиям целостная система
мониторинга и управления общественными
финансами. Первоочередными задачами
являются улучшение состояния региональ-
ных финансов, а также переход к более эф-
фективным и прозрачным методам и техно-
логиям управления бюджетами и бюджет-
ного регулирования.

Система управления общественными
финансами представляет собой совокуп-
ность методологических принципов, прак-
тических форм организации и механизмов
аккумулирования, распределения и исполь-
зования региональных финансовых ресур-
сов. Она позволяет соединить воедино по-
тенциальные возможности управления, за-
ложенные непосредственно в самих финан-
сах (как объекте управления), с конкретны-
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ми методами работы органов финансовой
системы (субъектов управления). Кроме то-
го, система должна максимально реализо-
вать присущую общественным финансам
способность одновременно являться и объ-
ектом управления, и инструментом управле-
ния государства и муниципалитетов, важ-
нейшим рычагом регулирования экономики
и социальной сферы.

Проблемы управления общественными
финансами тесно связаны с взаимоотноше-
ниями между федеральным центром, субъ-
ектами Федерации и местными органами
самоуправления, разделением между ними
предметов ведения и полномочий, доход-
ных источников. Недостаточная прорабо-
танность вопросов взаимодействия орга-
нов власти субъектов Федерации и органов
местного самоуправления снижает резуль-
тативность бюджетной политики, отрица-
тельно сказывается на функционировании
региональной финансовой системы и эко-
номики, а также на региональном развитии
в целом.

Возникает необходимость научного
обоснования разграничения доходных и
расходных полномочий между уровнями уп-
равления. Надо разработать критерии вы-
деления финансовой помощи муниципаль-
ным образованиям, их группировки на ос-
нове типизации по уровню социально-эко-
номического развития. Следует провести
исследования в сфере межбюджетного пе-
рераспределения финансовых ресурсов,
стимулов для рациональной и ответствен-
ной бюджетной политики на региональном
и местном уровнях, повышения эффектив-
ности бюджетных расходов и использова-
ния налогового потенциала.

Деятельность органов региональной
власти и местного самоуправления в фи-
нансовой сфере должна быть тесно увязана
с совершенствованием соответствующих
механизмов управления социально-эконо-
мическим развитием территорий и требова-
ниями финансовой политики [2].

Конечные цели реформирования обще-
ственных финансов и межбюджетных отно-
шений должны находиться в русле общих
целей государственной политики. Среди них
содействие экономическому росту, повыше-
ние уровня и качества жизни населения,
формирование гражданского общества и
демократических институтов, повышение
эффективности и результативности государ-
ственного и муниципального управления.
Эти цели можно рассматривать в системе
критериев «экономическая эффективность»
– «бюджетная ответственность» – «социаль-
ная справедливость» – «политическая кон-
солидация».

Применительно к межбюджетным отно-
шениям «экономическая эффективность»
означает создание для субнациональных
властей долгосрочных институциональных

стимулов к проведению структурных ре-
форм, поддержанию конкурентной среды,
благоприятного инвестиционного и пред-
принимательского климата.

Критерий «бюджетная ответственность»
подразумевает управление общественны-
ми финансами от имени и в интересах на-
селения при максимально эффективном
использовании налоговых и иных ресурсов
соответствующих территорий, прозрачнос-
ти и подотчетности налогово-бюджетной
политики.

«Социальная справедливость» требует
поддержания на всей территории страны
равного доступа граждан к основным бюд-
жетным услугам и социальным гарантиям.

«Политическая консолидация» означает
достижение общественного согласия по во-
просам распределения финансовых ресур-
сов между уровнями бюджетной системы и
регионами. При этом создаются условия для
эффективного выполнения региональными
и местными властями своих полномочий в
рамках гражданского общества.

Для обеспечения устойчивого экономи-
ческого роста, долгосрочных стимулов к
конкуренции между региональными (мест-
ными) властями в развитии экономической
активности и привлечении инвестиций вза-
имодействие властей разных уровней, на
наш взгляд, должно осуществляться при
следующих условиях:
■ четком разграничении полномочий

между уровнями государственной влас-
ти; 

■ субнациональные органы власти
должны обладать в пределах своих тер-
риторий и полномочий достаточной сте-
пенью автономности в проведении фи-
нансово-экономической политики;

■ национальные власти должны иметь
полномочия по обеспечению единого
экономического и правового простран-
ства, поддержанию мобильности факто-
ров производства;

■ поставить субнациональные власти в
условия жестких бюджетных ограниче-
ний (т. е. прирост их бюджетных доходов
не изымается в вышестоящие бюджеты,
а ухудшение финансово-экономическо-
го положения не компенсируется прито-
ком средств из вышестоящих бюджетов
или за счет неограниченных заимство-
ваний).
Все перечисленные условия должны

быть постоянными, они не могут служить
предметом политического торга.

Наряду с созданием предпосылок для
устойчивого экономического роста эти ус-
ловия способствуют достижению и иных
стратегических целей реформы межбюд-
жетных отношений. Так, экономический
рост увеличивает объем ресурсов для обес-
печения равных социальных гарантий, же-
сткие бюджетные ограничения в конечном

счете ведут к повышению бюджетной ответ-
ственности, а стабильность правил игры –
к устранению разногласий в отношении
распределения ресурсов всей бюджетной
системы [3].

С целью создания системы мониторинга
региональных финансов в Российской Фе-
дерации в рамках проекта МБРР «Техничес-
кое содействие реформе бюджетной систе-
мы на региональном уровне» Министерст-
вом финансов РФ разработаны основные
положения Кодекса лучшей практики в сфе-
ре управления региональными и муници-
пальными финансами.

Согласно данному Кодексу, основными
составляющими системы межбюджетных
отношений, зафиксированными на долго-
срочной основе, являются:
■ распределение расходных полномочий

между субъектом Российской Федера-
ции и муниципальными образования-
ми;

■ полномочия субъектов Российской Фе-
дерации и муниципальных образований
в сфере управления доходами, в частно-
сти распределение нормативов отчис-
ления от регулирующих доходов между
региональным и местными бюджетами;

■ условия и порядок предоставления фи-
нансовой помощи из регионального бю-
джета;

■ условия и порядок предоставления экс-
тренной финансовой помощи муници-
пальным образованиям.
Бюджетное выравнивание на регио-

нальном уровне в этом случае служит цели
обеспечения бюджетов муниципальных об-
разований средствами для исполнения воз-
ложенных на них полномочий. Основными
инструментами межбюджетного регулиро-
вания являются:
■ установление нормативов отчислений в

местные бюджеты от налогов, подлежа-
щих зачислению в вышестоящий бюд-
жет (бюджет субъекта РФ или муници-
пального района);

■ дотации местным бюджетам на вырав-
нивание их бюджетной обеспеченности
через фонды финансовой поддержки и
другая финансовая помощь;

■ перечисления из местных бюджетов в
вышестоящие бюджеты («отрицатель-
ные трансферты» из бюджетов наибо-
лее обеспеченных бюджетными дохода-
ми муниципальных образований).
Представляется необходимым сформи-

ровать каждому субъекту Федерации собст-
венную концепцию межбюджетных отноше-
ний и обусловленные ею методики и меха-
низмы совершенствования бюджетного
процесса, которые должны рассматривать-
ся в качестве неотъемлемого элемента в
комплексной системе управления экономи-
кой региона.

Предлагаемая автором концепция ори-

ВЫНОШУ НА ЗАЩИТУ
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ентирует изменение межбюджетных пото-
ков на сближение уровней обеспеченности
населения услугами бюджетной сферы для
административно-территориальных образо-
ваний с близкими социально-экономичес-
кими и финансовыми параметрами. Кроме
того, концепция предусматривает введение
в процедуры определения размеров финан-
совой поддержки местных бюджетов ком-
поненты, стимулирующей местные админис-
трации к повышению экономического и фи-
нансового потенциала территорий.

Цели концепции реформирования сис-
темы межбюджетных отношений на регио-
нальном уровне в таком случае должны
заключаться: в стимулировании экономи-
ческих и социальных преобразований в
регионах и муниципалитетах; укреплении
финансовой базы местного самоуправле-
ния и наращивании налогового потенциа-
ла территорий; установлении единого под-
хода к распределению финансовой помо-
щи муниципальным образованиям; повы-
шении прозрачности методики расчета
трансфертов.

Концепция межбюджетных отношений
на региональном уровне должна включать
следующие положения:

1. Обеспечение прозрачности и после-
довательности правил и методик определе-
ния направлений и размеров поддержки го-
родов и районов из регионального бюджета
на основе регулярной и системной оценки
социально-экономического и финансового
положения городов и районов. Необходимо
сконструировать и рассчитать показатели
дифференциации субъектов межбюджет-
ных отношений в регионе.

2. Проведение дифференцированной
бюджетно-налоговой политики, учитываю-
щей различия социально-экономического
положения городов и районов с целью ук-
репления их экономического и финансово-
го потенциала.

3. Упрочение доходной базы местных
бюджетов путем долговременного закреп-
ления порядка распределения регулирую-
щих налогов, а также реалистичные оценки
налогового потенциала муниципальных об-
разований на основе регулярной разработ-
ки отчетных и прогнозных финансовых ба-
лансов городов и районов.

4. Предоставление финансовой помощи
бюджетам муниципального уровня на науч-
но обоснованных принципах с учетом пара-
метров бюджетной обеспеченности терри-
торий, выделение в финансовой помощи
базовой, выравнивающей, инвестиционно
стимулирующей, целевой составляющих.
Концептуальное понимание перечисленных
видов финансовой помощи необходимо для
разработки новой методики бюджетного
выравнивания территорий [4].

Базовые дотации регионального бюд-
жета используются для формирования бюд-

жетов муниципальных образований с це-
лью покрытия расчетного бюджетного де-
фицита, скорректированного на коэффици-
ент финансовой обеспеченности региональ-
ного бюджета.

Выравнивающие дотации призваны
компенсировать недостающую часть дохо-
дов тем муниципальным образованиям,
бюджетная обеспеченность населения в ко-
торых оказалась ниже среднего по субъекту
уровня. Кроме них предусматриваются це-
левые и стимулирующие дотации.

5. Создание системы мониторинга
межбюджетных отношений в регионе с це-
лью обеспечения максимально доступной
и систематизированной информации о со-
стоянии и тенденциях межбюджетных от-
ношений в регионе и осуществления об-
ратной связи принимаемых управленчес-
ких решений и изменений в характере уп-
равляемых процессов, динамике показа-
телей, экономике региона в целом для
оценки эффективности принимаемых ре-
шений.

Под мониторингом региональных меж-
бюджетных отношений автором понимается
специально организованная и постоянно
действующая система статистического уче-
та, сбора и анализа информации, проведе-
ния дополнительных информационно-ана-
литических обследований (опросы населе-
ния и т. п.) и оценки (диагностики) состояния,
тенденций и остроты общерегиональных си-
туаций и проблем в бюджетно-налоговой
сфере.

В таблице представлены развернутые
характеристики модулей мониторинга меж-

бюджетных отношений.
Мониторинг за состоянием межбюджет-

ных отношений позволяет обеспечить об-
ратную связь управленческих решений и
способствует корректировке региональной
бюджетно-налоговой политики в сторону
повышения эффективности и результатив-
ности действий местных властей.

Таким образом, в целях результативно-
го управления общественными финансами
автором предложены и обоснованы имею-
щие научную новизну и практическое зна-
чение концепция реформирования межбю-
джетных отношений на региональном уров-
не, методика бюджетного выравнивания
территорий, а также система мониторинга
межбюджетных отношений.
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1. Методологический

2. Методический

3. Информационно-
статистический

4. Организационный

5. Аналитический

6. Нормативно-
правовой

Таблица. Характеристики модулей мониторинга межбюджетных 
отношений

Модули Задачи мониторинга

Концептуальное представление межбюджетных отношений 
в целях структурирования информации и построения системы
индикаторов

Обоснование системы индикаторов и порядок их исчисления 
по уровням мониторинга: экспресс-мониторинг, стандартный, 
углубленный

Обеспечение максимально доступной и систематизированной
информации для выявления реального состояния и тенденций 
в межбюджетных отношениях

Информационное обеспечение оперативных корректирующих
управленческих воздействий, а также текущих и стратегических
управленческих решений

Представление аналитических записок на основе выявленного
состояния и тенденций в межбюджетных отношениях

Обеспечение эффективности бюджетного планирования 
и межбюджетных отношений в условиях несовершенства 
и противоречивости действующего законодательства; 
осуществление перспективных проработок в целях изменения
нормативно-правовой базы
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