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Две монографии: «Управление на мест-
ном уровне в индустриально развитых стра-
нах» и «Управление на местном уровне в раз-
вивающихся странах» из серии: «Проблемы
управления и финансовой отчетности государ-
ственного сектора» – результат фундамен-
тального труда коллектива авторов, которые
в течение нескольких лет проводили исследо-
вания в области совершенствования управле-
ния на государственном и местном уровнях в
рамках различных аналитических программ
Института Всемирного банка.

В представленных монографиях сдела-
на попытка систематизировать теоретический
и практический опыт демократизации систе-
мы государственного и муниципального уп-
равления, и повышения эффективности и спра-
ведливости обеспечения общественными бла-

гами населения в индустриально развитых
(Канада, Франция, Германия, Япония, Новая
Зеландия, страны Северной Европы, Великоб-
ритания, США) и развивающихся странах
(Китай, Индия, Казахстан, Польша, Бразилия,
Чили). Опыт индустриально развитых стран,
отличающийся разнообразием подходов и ин-
струментов управления, может стать своеоб-
разной лабораторией для развивающихся
стран, стремящихся совершенствовать сло-
жившуюся систему управления. В то же вре-
мя итоги реформирования развивающихся
стран показывают, что уже сделано, какие
результаты получены и каковы их дальнейшие
перспективы развития.

Включение в анализ большого числа
национальных государств, находящихся на
различных ступенях экономического разви-
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тия, расширяет его познавательные резуль-
таты. Сравнительный метод имеет несом-
ненное преимущество в том, что позволя-
ет отразить процессы, происходящие в дан-
ном государстве, в сопоставлении со сход-
ными или, напротив, отличающимися и
даже противоположными процессами в дру-
гих странах и, тем самым, лучше понять
явления и процессы, происходящие в соб-
ственной стране.

Интерес общественности и экспертов
Всемирного банка к проблемам государ-
ственного и муниципального управления оп-
ределяется тем, что большое количество раз-
вивающихся стран, вставших на путь рефор-
мирования системы управления, столкнулись
с проблемами «функциональной разбаланси-
рованности» органов власти, коррупцией, не-
эффективной системой сбора доходов и рас-
пределения ресурсов, отсутствием понима-
ния необходимости делегирования полномо-
чий и выделения различных уровней управ-
ления (в качестве агентов публичной влас-
ти) для более полного удовлетворения инте-
ресов граждан как принципалов. Определе-
ние их юрисдикций должно гарантировать,
что эти агенты будут служить обществен-
ным интересам при одновременной миними-
зации трансакционных затрат принципалов.
Такая система предполагает оптимальное
сочетание институтов прямой (непосред-
ственной) и представительной демократии,
формальных и неформальных структур, ра-
боты на профессиональной и общественной
основе. Все эти и ряд других вопросов явля-
ются актуальными и для реформирования
системы государственного и муниципально-
го управления в России.

Среди проблем, затрагиваемых в моно-
графиях, важное значение отводится станов-
лению института местного самоуправления.
Именно он помогает осуществлять граждан-
ский контроль за властью и подотчетность
власти, стимулирует развитие демократичес-
кого контроля со стороны общества. Населе-
ние, участвующее в самоуправлении, приоб-
ретает полную свободу в выборе и использо-
вании разнообразных форм непосредственной
демократии (местных сходов, собраний жи-
телей, референдумов и т. п.), что повышает
уровень его политического образования, при-

ближает граждан к процессу государственно-
го управления. Ни государство, ни местное са-
моуправление не могут по объективным при-
чинам полностью изолироваться и самоуст-
раниться друг от друга.

В монографиях, представленных в се-
рии, ключевым направлением дальнейшего
успешного развития института местного са-
моуправления является поиск эффективной
модели взаимодействия органов государ-
ственной власти и местного самоуправления.
В каждом государстве это взаимодействие
находит свое конкретное воплощение. Так, в
Канаде или США, местные органы власти
выступают продолжением функций централь-
ной государственной власти (двойной феде-
рализм). В Бразилии, местное самоуправле-
ние является равноправным партнером госу-
дарственного управления более высокого
уровня (кооперативный федерализм), а, на-
пример, в Швейцарии, местное управление
представляет собой главный источник про-
исхождения суверенитета и имеет более вы-
сокое конституционное значение, чем феде-
ральное правительство [2, с. 33]. Уникаль-
ное значение имеет опыт Японии. Согласно
концепции контролируемой децентрализации,
предложенной Акизуки, вследствие снижения
степени недоверия центрального правитель-
ства к органам местного самоуправления, их
отношения перешли от характера «подконт-
рольный – контролирующий» к равноправно-
му партнерству, и осуществлялись не в анта-
гонистической форме, а в форме сосущество-
вания [там же, с. 196].

В России органы местной власти со вре-
мени своего возникновения и в период после-
дующих общественных преобразований испы-
тывали давление со стороны государства.
Реформы местного самоуправления чаще все-
го инициировались «сверху» государственной
властью, а цель и конечный результат, прово-
димых властью реформ не всегда был поня-
тен населению, что не только не способство-
вало развитию инициативы «снизу», а, наобо-
рот, вызывало негативную реакцию и протест
со стороны населения. Данная ситуация огра-
ничивала возможности формирования и эффек-
тивного развития системы местного самоуп-
равления. Поэтому на современном этапе, на
наш взгляд, назрела необходимость пересмот-
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реть сложившееся отношение государствен-
ных органов к земству, городскому самоуправ-
лению и местным советам как к второстепен-
ным элементам власти в государственной
системе, государственности «второго сорта».
Необходимо, чтобы взаимодействие государ-
ства и органов местного самоуправления пред-
полагало наличие «обратной» связи. Органы
местного самоуправления должны иметь воз-
можность оказывать влияние на государство,
формы такого воздействия необходимо зак-
репить в законодательных актах. Воздействие
же органов государственной власти на мест-
ное самоуправление должно выражаться не в
непосредственном участии в решении отдель-
ных вопросов местного значения, а в усиле-
нии его роли в координации всех процессов
государственного строительства, оказываю-
щих влияние на развитие муниципальных об-
разований.

Несомненно, наиболее острой пробле-
мой, по мнению авторов монографий, явля-
ется отсутствие финансовой и управленчес-
кой автономии у органов местного самоуп-
равления, что подрывает доверие населения
к данному институту демократического уп-
равления. В развивающихся странах мест-
ные органы власти формируют 39,6 % своих
доходов от собираемых налогов, 9,5 % – от
сборов и платежей, а оставшаяся часть –
50,9 % приходится на трансферты, поступа-
ющие от более высоких уровней управления
[3, с. 65]. Как известно, отсутствие собствен-
ных доходов снижает возможности органов
местного самоуправления выполнить соб-
ственные полномочия, носящие в основном
социальный характер, в полном объеме. Все
это ведет к недоступности общественных
благ для бедных и социально незащищенных
слоев населения, усилению социальной не-
справедливости в обществе.

Для укрепления финансовой основы ме-
стного самоуправления и повышения его уп-
равленческой автономии необходимо сфор-
мулировать критерии, которые бы опреде-
лили на научной основе, какие налоги могут
и должны быть отнесены к компетенции раз-
личных уровней управления. Несмотря на то,
что проблема децентрализации полномочий
по налогообложению не столь очевидна, как
децентрализация ответственности между

уровнями управления по предоставлению
общественных услуг, но нерациональное
распределение ресурсов между уровнями
власти может стать причиной неравенства
среди граждан, проживающих в сфере дей-
ствия разных юрисдикций, и снижения до-
верия населения к органам местного само-
управления.

В отчете Всемирного банка (1994 г.), по-
священном реформе межбюджетных отноше-
ний, были опубликованы следующие требова-
ния к распределению доходов между уровня-
ми управления:

– прогрессивные редистрибутивные на-
логи должны быть централизованы;

– налоги, отвечающие задачам экономи-
ческой стабилизации, должны быть также
централизованы. Кроме того, необходимо
обеспечить циклическую стабильность нало-
гов более низкого уровня;

– неравномерные налоговые базы раз-
личных юрисдикций должны быть центра-
лизованы;

– налоги на мобильные факторы произ-
водства следует централизовать;

– налоги, взимаемые по принципу посто-
янного проживания, например акцизы, долж-
ны собираться на уровне регионов;

– налоги на полностью немобильные фак-
торы должны взиматься на уровне муници-
пальных образований [1, с. 308].

В данных требованиях большой акцент
сделан на предпочтительность общенацио-
нального налогообложения. Однако такой
подход противоречит принципу управленчес-
кой и финансовой автономии уровней управ-
ления.

В монографии «Управление на мест-
ном уровне в развивающихся странах»
(2004 г.) предлагается распределять права
по налогообложению между различными
уровнями власти на основе следующих кри-
териев [3, с. 31–38].

Первый критерий – экономическая эф-
фективность определяет, что налоги на дви-
жимое имущество и товары широкого по-
требления, оказывающие воздействие на эф-
фективность функционирования внутреннего
рынка, должны быть переданы органам го-
сударственной власти. Передача данного
налога на местный уровень может способ-
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ствовать распространению вредного для об-
щества сценария «разори соседа», нацелен-
ного на привлечение ресурсов на собствен-
ную территорию, используя административ-
ные возможности. В мире, охваченном гло-
бализацией, даже передача на государствен-
ный уровень налогообложения движимого
имущества может оказаться мерой не дос-
таточно эффективной из-за существования
налоговых гаваней и наличия сложностей с
отслеживанием доходов от виртуальных
трансакций и отнесением этих доходов к кон-
кретным географическим районам.

Второй критерий – общегосударствен-
ная справедливость. Он является основани-
ем для того, чтобы пропорциональное пере-
распределение налогов было передано в ве-
дение центрального правительства, которое
сможет ограничить возможности региональ-
ного и местного управления следовать пороч-
ной практике перераспределения с привлече-
нием людей с высокими доходами и оттес-
нения групп населения с низкими доходами
путем использования как налогов, так и
трансфертов. Однако и в этом случае оста-
ются открытыми возможности для взимания
государственных налогов на доходы, выпла-
чиваемые по месту жительства по завышен-
ным фиксированным ставкам, устанавлива-
емым на местном уровне.

Третий критерий – административная
целесообразность предполагает, что налоги
должны быть переданы под ту юрисдикцию,
которая обладает большими возможностями
провести наиболее компетентную оценку под-
лежащего налогообложению имущества.
Данный критерий сокращает административ-
ные издержки, а также снижает потенциаль-
ную возможность уклонения от налогов. На-
пример, налоги на собственность, землю, на
благоустройство недвижимого имущества
являются наиболее подходящими примера-
ми налогов, попадающих под юрисдикцию
местных органов управления, так как мест-
ные власти находятся в более выгодном по-
ложении с точки зрения возможности полу-
чения верной оценки рыночной стоимости
таких активов.

Четвертый критерий – «потребность в
налогах», или «достаточность налоговых по-
ступлений» предполагает, что для обеспече-

ния подотчетности, средства получения до-
ходов (способность получать доходы, извле-
каемые из своих собственных источников)
должны быть согласованы как можно более
точно с потребностями в расходах.

Данный подход более демократичен, а
приведенные критерии универсальны и могут
использоваться всеми странами.

Формально решить задачу законодатель-
ного закрепления за каждым уровнем управ-
ления собственных доходных и расходных
полномочий не так проблематично. Однако
сложнее, оказывается, наполнить бюджеты
реальными доходами, которые бы позволили
решать вопросы местного значения, большая
часть которых, как известно, носит социаль-
но значимый характер.

Особое внимание в монографиях уделено
анализу структуры собственных доходов мес-
тных бюджетов в различных странах. Как мож-
но увидеть, в настоящее время основным бюд-
жетообразующим налогом на местном уровне
остается налог на доходы физических лиц. Его
доля в общей сумме местных налоговых до-
ходов составляет: в Швеции – 99,62 %; Фин-
ляндии – 86,99 %; Дании – 92,77 %; Норвегии –
81,80 %; Швейцарии – 77,02 %; Исландии
73,49 % [2, с. 64]. В связи с этим местные орга-
ны власти заинтересованы в привлечении жи-
телей, особенно тех, кто хорошо зарабатыва-
ет. Зачастую люди предпочитают жить, а со-
ответственно платить налоги в пригородных
красивых поселениях с комфортными услови-
ями проживания, а ездить на работу за 30–
50 км в соседний город.

В развивающихся странах доля подоход-
ного налога на физических лиц в общей вели-
чине собственных доходов составляет лишь
15 % [3, с. 67]. Таким образом, подоходный
налог представляет собой значительный не-
тронутый потенциал для повышения управлен-
ческой и финансовой автономии местных бюд-
жетов в развивающихся странах.

По мнению авторов монографий, важ-
ным инструментом укрепления финансовой
основы местного самоуправления и формиро-
вания местной экономической политики явля-
ются процентные ставки по местным нало-
гам. В индустриально развитых странах орга-
ны местного самоуправления имеют возмож-
ность самостоятельно устанавливать налого-
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вую ставку по местным налогам. Так, зако-
нодательство Германии предоставляет право
коммунам самостоятельно определять размер
ставки промыслового налога, но в тоже вре-
мя определяет единообразные для всех ком-
мун параметры исчисления и условия контро-
ля за правильностью его взимания. С помо-
щью понижения местных коэффициентов рас-
чета налога при базовых ставках, можно при-
влекать предприятия, и наоборот, при повы-
шении уровня этого налога может появиться
тенденция к делокализации предприятий из
конкретной местности [2, с. 166–179]. Гиб-
кость в установлении ставок местных нало-
гов играет роль моста между качеством ус-
луг, предоставляемых органами местного са-
моуправления взамен на взимаемые с нало-
гоплательщиков выплаты, и оценкой получен-
ных услуг самим населением. Этот опыт мо-
жет заимствовать Россия.

Еще одной опасностью для развития ин-
ститута местного самоуправления, как счи-
тают эксперты Всемирного банка – авторы
монографий, является рост доли межбюджет-
ных трансфертов в общей величине доходов
местных бюджетов. Это может привести к
превращению института местного самоуправ-
ления в еще один государственно управляе-
мый орган на местном уровне, что дискреди-
тирует идею демократизации системы управ-
ления на местном уровне.

Однако в связи с диспропорциональнос-
тью развития отдельных территорий ни одно
государство не может избежать перераспре-
деления средств от более богатых в эконо-
мическом и социальном отношении террито-
рий в пользу более бедных, отягощенных осо-
быми обстоятельствами (отсутствие полез-
ных ископаемых, неразвитостью инфраструк-
туры, суровыми природными условиями и
т. д.), осуществляемое в виде межбюджетных
трансфертов. Задача должна состоять в том,
чтобы создать эффективную систему меж-
бюджетных отношений, снижающую риск кон-
фликтов интересов между уровнями управле-
ния, и не нарушающую принципы управленчес-
кой и финансовой автономии института мест-
ного самоуправления.

Так, в Германии главным инструментом
в системе финансового выравнивания высту-
пает налог на добавленную стоимость (да-

лее – НДС), с помощью которого обеспечи-
вается как вертикальное финансовое вырав-
нивание между федерацией и землями, так и
горизонтальное – между землями.

В качестве критерия распределения НДС
используется показатель «квота покрытия» (со-
отношение между текущими доходами и необ-
ходимыми расходами), который должен быть
примерно одинаков для федерации и земель.
Иначе говоря, в рамках своих текущих доходов
федерация и земли имеют равные права на по-
крытие своих необходимых расходов. Осталь-
ные расходы могут быть покрыты за счет за-
имствований на рынке капиталов.

Соотношение долей федерации и земель
в НДС устанавливается на основе федераль-
ного закона и может быть скорректировано при
существенном изменении соотношения их
полномочий и доходов. Каждое изменение в
доходных и расходных обязательствах на
любом уровне бюджетной системы должно
уравновешиваться корректировкой нормати-
вов расщепления НДС. Одной из самых ост-
рых проблем в финансовых взаимоотношени-
ях между федерацией и землями является
периодическое изменение долей федерации и
земель в НДС, которое достигается в итоге
многосторонних политических соглашений и
не затрагивает основные черты системы бюд-
жетного выравнивания.

Наиболее распространенным инструмен-
том межбюджетных отношений в индустри-
ально развитых и развивающихся странах яв-
ляется предоставление финансовой помощи в
виде межбюджетных трансфертов из выше-
стоящего бюджета нижестоящим.

Размер финансовой помощи значитель-
но колеблется по странам, это зависит от спе-
цифичности политического устройства, исто-
рических особенностей, степени дифференци-
ации субъектов государства и других внутрен-
них факторов. Сравнительный анализ меж-
бюджетных трансфертов в индустриально
развитых и развивающихся странах представ-
лен в таблице 1.

Как можно увидеть, в большинстве стран
ОЭСР доля финансирования местных расхо-
дов за счет дотаций и субсидий весьма вели-
ка. Это указывает на то, что во многих стра-
нах ОЭСР местные органы власти, как пра-
вило, выполняют агентские функции по отно-
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шению к органам управления более высокого
уровня и имеют заметно ограниченный диа-
пазон собственных полномочий. В развиваю-
щихся странах доля финансовых трансфертов
значительно выше среднего – в Уганде
(85,4 %), Польше (76,0 %), Китае (67,0 %),
Бразилии (65,4 %) и Индонезии (62,0 %).

Не только величина выделяемых
средств из вышестоящего бюджета, но и фор-
мы и механизм предоставления финансовой
помощи, играют важное политическое значе-
ние. Как известно, в развивающихся странах
и странах с переходной экономикой направле-
ния финансовых потоков определяются в боль-
шинстве своем личными связями. Но такой
подход не исключение и для развитых стран,
например, Италии. Однако более характерно
для развитых стран распределение финансо-
вой помощи в соответствии с разработанны-
ми стандартами и утвержденными формами.

Несмотря на большое разнообразие ме-
ханизмов предоставления финансовой помо-
щи, существуют общие правила, среди кото-
рых, применяемые механизмы должны быть
нейтральными, мотивировать к повышению
эффективности финансового управления, и не
должны подрывать финансовую и управлен-
ческую автономию местных органов власти.

Финансовые трансферты, которые покрывают
лишь разрывы между текущими расходами и
доходами, нежелательны, поскольку ведут к
недобросовестности органов местного само-
управления.

В таблице 2 обобщены механизмы пре-
доставления трансфертов в индустриально
развитых и развивающихся странах.

Конечно, зарубежный опыт имеет значе-
ние для совершенствования национальной си-
стемы межбюджетных отношений, однако
простое копирование передовых моделей пре-
доставления межбюджетных трансфертов в
зарубежных государствах не применимо. Це-
лесообразно осуществлять адаптацию накоп-
ленного зарубежного опыта к национальным
особенностям, а также применять принципи-
ально новые механизмы.

Таким образом, представленные моно-
графии, систематизирующие опыт индустри-
ально развитых и развивающихся стран в об-
ласти управления государством, помогут най-
ти тот способ предоставления общественных
услуг и инструменты управления государ-
ственными и муниципальными финансами,
которые в наибольшей степени подходят для
конкретного государства. Читая эти книги,
каждый откроет для себя много интересных

Таблица 1

Доля межбюджетных трансфертов в доходах местных бюджетов в странах ОЭСР
и развивающихся странах

Доля трансфертов 
в общей величине доходов 

местных бюджетов, % 

Перечень индустриально 
развитых стран (в порядке 

возрастания доли трансфертов) 

Перечень развивающихся 
стран (в порядке возрастания 

доли трансфертов) 

10–20 Финляндия, Швеция, Дания, 
Новая Зеландия 

Южная Африка 

20–30 Канада, Австрия Казахстан, Чили 
30–40 Франция, Япония, Австралия, 

США 
Индия 

40–50  Ирландия, Норвегия, Бельгия, 
Германия 

Аргентина 

50–60 Испания Испания 
60–70 Греция, Португалия Индонезия, Бразилия, Китай 
70–80 Италия, Великобритания, 

Нидерланды 
Польша, Уранда 

Примечание. Составлено по: [2; 3].
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Таблица 2
Предоставление трансфертов в индустриально развитых и развивающихся странах

Цели предоставле-
ния трансфертов 

Методы предоставле-
ния трансфертов 

Лучшие практики Методы, которые 
следует избегать 

Сокращение фис-
кального разрыва 

Перераспределение 
ответственности, 
налоговые льготы 

или разделение  
налоговой базы 

Налоговые льготы в 
Канаде, раздел налого-
вой базы в Бразилии, 

Канаде, Пакистане 

Субсидии на по-
крытие дефицита 

бюджета; практика 
раздела доходов  
от собираемых  

налогов 

Сокращения тер-
риториальных  

налоговых  
диспропорций 

Общие, не вырав-
нивающие фис-

кальный потенциал 
компенсационные 

трансферты 

Программы налогового 
выравнивания  

в Канаде и Германии 

Общий раздел  
доходов при учете 
многочисленных 

факторов 

Компенсация за 
«перелив блага» 

Нефиксированные 
выравнивающие 
трансферты с вы-

равнивающей став-
кой в сочетании с 

побочными эффек-
тами от получения 

благ 

Субсидии для клиник  
при медицинских учре-

ждениях  
Южной Африки 

 

Внедрение обще-
национальных 
стандартов по 

минимуму пре-
доставления ус-

луг 

Не выравнивающие 
блочные трансфер-
ты при условии  со-

ответствия  
стандартам  

Гранты на строительст-
во дорог и начальное 

образование  
(Индонезия); трансфер-

ты на образование  
(Колумбия, Чили):   

субсидии на здраво-
охранение  

(Бразилия, Канада) 

Трансферты,  
обусловленные 

только направле-
ниями использова-
ния, целевые суб-

сидии 

Оказание влия-
ния на местные 

приоритеты  
в тех районах,  
где они низко 

оцениваются ме-
стными жителя-
ми, но обладают 
высокой общего-

сударственной 
значимостью  

Не фиксированные 
выравнивающие 

трансферты (жела-
тельно с выравни-
вающей ставкой, 

изменяющейся об-
ратно пропорцио-
нально величине 

фискального потен-
циала) 

Выравнивающие 
трансферты на соци-
альное обеспечение  

Целевые субсидии 

Обеспечение  
стабилизации 

Трансферты  
на покрытие  
потребности  
в капитале  

Использование капи-
тальных трансфертов, 
поддержка участия ча-
стного сектора, предос-
тавление гарантий по 

политическим и страте-
гическим рискам  

Стабилизационные 
субсидии, не со-

держание требова-
ний по дальнейше-
му поддержанию 

нормального функ-
ционирования 

Примечание. Составлено по: [3].
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фактов, получит более полное представление
о государственном устройстве каждой стра-
ны, возьмет на вооружение интересный опыт
управления государством и муниципальным
образованием. Многие подходы и используе-
мые методы можно применить в России, как
на общенациональном уровне, так и на уровне
отдельного региона. В частности, интересной
представляется разработка новой системы
межбюджетных трансфертов.
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