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Финансовая  
деятельность государства 
и муниципальных 
образований

Трофимова Г. А.———————————————————————————————————————————————

Институт временной финансовой 
администрации: проблемы реализации

Аннотация. Введение временной финансовой администрации с точки зрения законодателя 
является действенным механизмом по восстановлению платежеспособности субъекта РФ 
и муниципального образования. Однако как показывает практика, данные нормы не исполь-
зуются. В связи с чем автор статьи предпринял попытку выяснить причину игнорирования 
соответствующего бюджетно-финансового и конституционно-правового института.Для 
реализации поставленной задачи были рассмотрены основные элементы финансового вме-
шательства: понятие временной финансовой администрации, основания и цель ее введения; 
полномочия и условия их осуществления, срок действия и применяемые меры. Был проведен 
доктринальный анализ законодательных положений о временной финансовой администра-
ции, а также исследована природа данного института, выявлены его недостатки и внесены 
предложения по их устранению. В частности, автором был сделан вывод о конституцион-
но-правовом характере применения временной финансовой администрации и о нецелесоо-
бразности использования в межбюджетных отношениях штрафных санкций; а кроме того, 
о неприемлемости возложения ответственности за действия одного субъекта — органа или 
должностного лица, принимающего решения по финансовым вопросам, на другое — население 
субъекта РФ либо муниципального образования. С позиций материалистической диалектики 
в работе были использованы общенаучные и частноправовые методы познания — логический, 
формально-юридический, системный. Она будет полезна как в целях изучения проблем при-
менения временной финансовой администрации, так и для оптимизации имеющихся норм 
посредством устранения их главных недостатков. А именно: отсутствия ответственности 
того субъекта, кто был виновен в возникшей на уровне субъекта РФ или муниципального 
образования задолженности, и изменения субъекта временной финансовой администрации 
с государственного органа на независимого эксперта либо группы экспертов.
Ключевые слова: временная финансовая администрация, финансовая ответственность, 
конституционно-правовая ответственность, бюджетная ответственность, ответст-
венность исполнительного органа, ответственность без вины, ответственность органов 
государства, восстановление финансовой платежеспособности, временное осуществление 
полномочий, ответственность населения.
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Региональные и местные органы влас-
ти находятся под контролем за своей 
деятельностью, в том числе финансо-

вой. В случае состояния угрозы финансовой 
стабильности их полномочия могут быть 
на определенный срок отданы вышестоящим 
органам власти для исправления ситуации. 
Именно такой подход использован на сегод-
няшний день российским законодателем.

Тем не  менее, к  институту временной 
финансовой администрации на практике ста-
раются не прибегать, однако вовсе не по тому, 
что финансовыми ресурсами как регионы, так 
и муниципальные образования обеспечены 
в должной мере, а руководство соответству-
ющими территориальными образованиями 
более чем компетентно и  самостоятельно 
справляется с имеющимися проблемами.

Как представляется, именно неопределен-
ность смысла и  предназначения временной 
финансовой администрации, условий ее прове-
дения и является той самой причиной, из-за кото-
рой законодательные положения не выполняют 
отведенной для них функции. А потому видится 
весьма важным проанализировать имеющиеся 
нормы, рассмотреть позиции ученых по поводу 
действенности института временной финан-
совой администрации, чтобы сделать вывод 
о перспективах его дальнейшего существования.

Временное осуществление федеральны-
ми органами государственной власти, в том 
числе посредством введения временной 
финансовой администрации, отдельных 
полномочий органов государственной власти 
субъекта РФ предусмотрено ст. 26.9 Феде-
рального закона об общих принципах органи-
зации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной 
власти РФ 1. В отношении органов местного 

1	 См.: Федеральный закон от  6  октября 1999  года 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации зако-
нодательных (представительных) и исполнительных 
органов государственной власти субъектов РФ» (с по-
следующими изм. и доп.) // СПС «КонсультантПлюс».

самоуправления аналогичные правила закре-
плены ст. 75 Федерального закона об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в РФ 2.

Введение временной финансовой ад-
министрации, как определено в  законах, 
предназначено для восстановления платеже-
способности субъекта РФ и муниципального 
образования (ст. 26.9 Федерального закона 
об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнитель-
ных органов государственной власти субъ-
ектов РФ и ч. 4 ст. 75 Федерального закона 
об общих принципах организации местного 
самоуправления в РФ).

Основанием для введения временной фи-
нансовой администрации в качестве меры от-
ветственности на уровне субъекта РФ является 
возникшая вследствие решений, действий или 
бездействия органов государственной власти 
субъекта РФ просроченная задолженность 
субъекта РФ по исполнению долговых и (или) 
бюджетных обязательств, определенная в по-
рядке, установленном Бюджетным кодексом 
РФ, превысившая 30 процентов собственных 
доходов бюджета субъекта РФ в  последнем 
отчетном году (подп. «б» п. 1 ст. 26.9 Федераль-
ного закона об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти 
субъектов РФ); на муниципальном уровне — 
возникшая вследствие решений, действий (без-
действия) органов местного самоуправления 
просроченная задолженность муниципальных 
образований по исполнению своих долговых 
и (или) бюджетных обязательств, определенная 
в порядке, установленном Бюджетным кодек-
сом РФ, превысившая 30 процентов собствен-
ных доходов бюджетов муниципальных обра-
зований в отчетном финансовом году, и (или) 

2	 См.: Федеральный закон от  6  октября 2003  года 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в  РФ» (с  последующими изм. 
и доп.) // СПС «КонсультантПлюс».



Финансовое право и управление – №2(4)•2014

6 Все права принадлежат издательству © NOTA BENE (ООО «НБ-Медиа») www.nbpublish.com

DOI: 10.7256/2310–0508.2014.2.12506

просроченная задолженность муниципальных 
образований по исполнению своих бюджетных 
обязательств, превысившая 40 процентов бюд-
жетных ассигнований в отчетном финансовом 
году, при условии выполнения бюджетных 
обязательств федерального бюджета и  бюд-
жетов субъектов РФ в отношении бюджетов 
муниципальных образований (п. 2 ч. 1 ст. 75 
Федерального закона об  общих принципах 
организации местного самоуправления в РФ) .

Под просроченной задолженностью 
по  исполнению бюджетных обязательств 
субъекта РФ или муниципального образо-
вания, возникшей в  результате решений, 
действий или бездействия органов государ-
ственной власти субъекта РФ либо органов 
местного самоуправления, понимаются 
не исполненные в установленный срок бюд-
жетные обязательства субъекта РФ или 
муниципального образования, признанные 
в качестве таковых судом и (или) органами 
государственной власти субъекта РФ или 
органами местного самоуправления, в  том 
числе при представлении в  Министерство 
финансов РФ либо исполнительные органы 
государственной власти субъекта РФ бюд-
жетной отчетности (п. 4 ст. 168.2 Бюджетного 
кодекса РФ 1) .

Субъектом, принимающим решение 
о возложении соответствующих полномочий 
на  федеральные органы государственной 
власти, в отношении региональных органов 
власти выступает по  ходатайству Прави-
тельства РФ Высший Арбитражный Суд РФ 
(п. 3 ст. 26.9 Федерального закона об общих 
принципах организации законодательных 
(представительных) и  исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов 
РФ); в  отношении местных органов влас-
ти — по ходатайству высшего должностного 
лица субъекта РФ и (или) представительного 

1	 См.: Бюджетный кодекс РФ от 31 июля 1998 года 
№ 145-ФЗ (с последующими изм. и доп.) // СПС «Кон-
сультанПлюс».

органа муниципального образования, главы 
муниципального образования — арбитраж-
ный суд субъекта РФ (ч. 4 ст. 75 Федерального 
закона об  общих принципах организации 
местного самоуправления в РФ) .

Однако следует заметить, что в соответ-
ствии с  Законом РФ о  поправке к  Консти-
туции РФ от 5 февраля 2014 года № 2-ФКЗ 
«О Верховном Суде РФ и Прокуратуре РФ» 2 
Высший Арбитражный Суд РФ подлежит 
упразднению (ст. 1), а его полномочия, в том 
числе по  введению временной финансовой 
администрации, после реорганизации будет 
осуществлять Верховный Суд РФ.

Временная финансовая администрация 
представляет собой федеральный орган 
исполнительной власти, уполномоченный 
Правительством РФ, или исполнительный 
орган государственной власти субъекта РФ, 
уполномоченный высшим исполнительным 
органом государственной власти субъекта 
РФ, подготавливать и  осуществлять меры 
по  восстановлению платежеспособности 
субъекта РФ или муниципального образо-
вания соответственно, оказывать содейст-
вие федеральным органам государственной 
власти или органам государственной власти 
субъектов РФ в  осуществлении отдельных 
бюджетных полномочий органов государ-
ственной власти субъектов РФ или органов 
местного самоуправления, осуществлять 
и  (или) контролировать осуществление 
отдельных бюджетных полномочий испол-
нительных органов государственной власти 
субъектов РФ либо местной администрации 
(ст. 168.1 Бюджетного кодекса РФ) .

Временная финансовая администрация 
в  соответствии с  Бюджетным кодексом РФ 
принимает меры по реструктуризации просро-
ченной задолженности субъекта РФ, подготав-
ливает проект закона субъекта РФ о внесении 
изменений и  дополнений в  закон субъекта 
РФ о бюджете субъекта РФ на текущий год, 

2	 См.: СПС «КонсультантПлюс».
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а также проект бюджета субъекта РФ на оче-
редной год, представляет данные законопро-
екты в  законодательный (представительный) 
орган государственной власти субъекта РФ, 
а  в  случаях, предусмотренных Бюджетным 
кодексом РФ, в Правительство РФ. Временная 
финансовая администрация также обеспечива-
ет контроль за исполнением бюджета субъекта 
РФ и осуществляет иные полномочия, предус-
мотренные Бюджетным кодексом РФ (п. 3 ст. 
26.9 Федерального закона об общих принципах 
организации законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов РФ) .

Аналогичные полномочия временной 
финансовой администрации предусмотрены 
и по отношению к реструктуризации бюдже-
та муниципального образования (ч. 4 ст. 75 
Федерального закона об  общих принципах 
организации местного самоуправления) .

Глава временной финансовой админист-
рации наряду с руководителем финансового 
органа субъекта РФ или муниципального 
образования применяет меры принужде-
ния, предусмотренные статьей 306.2 Бюд-
жетного кодекса (п. 6 ст. 168.6 Бюджетного 
кодекса РФ).

Срок введения временной финансовой 
администрации не может быть больше года 
(п. 3 ст. 26.9 Федерального закона об общих 
принципах организации законодательных 
(представительных) и  исполнительных ор-
ганов государственной власти субъектов РФ 
и ч. 4 ст. 75 Федерального закона об общих 
принципах организации местного самоуправ-
ления в РФ) .

Решения федеральных органов госу-
дарственной власти по поводу возложения 
соответствующих полномочий на федераль-
ные органы государственной власти могут 
быть обжалованы в  судебном порядке (п. 
5 ст. 26.9 Федерального закона об  общих 
принципах организации законодательных 
(представительных) и  исполнительных 
органов государственной власти субъектов 

РФ). Аналогичный порядок обжалования 
решений органов государственной власти 
субъектов РФ предусмотрен при осущест-
влении ими полномочий органов местного 
самоуправления (ч. 6 ст. 75 Федерального 
закона об  общих принципах организации 
местного самоуправления в РФ).

В научной литературе указанные законо-
дательные положения подвергнуты критике.

Так, Л. Ф. Федулова обращает внимание 
на то, что механизм временной финансовой 
администрации отличается рядом существен-
ных недостатков: большое количество неяс-
ных или отсылочных норм, плохое ресурсное 
обеспечение, чрезмерная централизация 
финансов на федеральном уровне (решения 
о распределении бюджетных средств субъ-
екта принимаются федеральным органом) 1. 
Поэтому она видит первоочередную задачу 
в том, чтобы разработать нормы, регулиру-
ющие ответственность временной финансо-
вой администрации за свои действия перед 
населением субъекта РФ; а законодательство 
о  временной финансовой администрации 
дополнить нормой, что в  случае, если ее 
деятельность нанесла субъекту РФ матери-
альный ущерб, субъект РФ имеет право ис-
требовать компенсацию в судебном порядке 2.

С. В. Ковпак отмечает следующую про-
блему: «Определение федеральным законо-
дателем временной финансовой админис-
трации как органа исполнительной власти 
свидетельствует о том, что данный субъект 
власти стал частью системы органов ис-
полнительной власти, поскольку согласно 
требованиям формальной логики не  может 
существовать изолировано от  нее. В  то  же 
время очевидно: в действующей системе пра-
вового регулирования положения ст. 168.1 БК 

1	 См.: Федулова Л. В. Конституционно-правовая от-
ветственность высших должностных лиц субъектов 
Российской Федерации: автореф. дис. … канд. юрид. 
наук. — М., 2007. — С. 12.
2	 См.: Федулова Л. В. Указ. соч. — С. 12.
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РФ порождают правовую неопределенность 
в вопросе о статусе и месте временной фи-
нансовой администрации в системе органов 
исполнительной власти федерального и ре-
гионального уровней» 1. С его точки зрения, 
должен быть создан самостоятельный орган 
по  осуществлению полномочий временной 
финансовой администрации, чтобы не  воз-
лагать соответствующие полномочия на уже 
имеющиеся органы исполнительной власти 2.

Неоднозначной является среди ученых 
и  позиция в  отношении правовой природы 
санкций при временной финансовой адми-
нистрации. По  мнению М. А. Авдеенковой 
и Ю. А. Дмитриева, при просроченной задол-
женности и нецелевом расходовании бюджет-
ных средств будет иметь место юридическая 
ответственность, хотя ее нельзя назвать в чи-
стом виде конституционно-правовой; фак-
тически ее основанием является нарушение 
финансовой дисциплины, но санкции носят од-
нозначно конституционно-правовой характер 3.

О. А. Дементьева называет целый ком-
плекс проблем:

1)	 отсутствие установленных на  феде-
ральном уровне мер ответственности долж-
ностных лиц и  органов государственной 
власти субъектов РФ и  должностных лиц 
и  органов местного самоуправления муни-
ципальных образований, в которых вводится 
режим временной финансовой администра-
ции;

2)	 отсутствие экономических оценок 
целесообразности введения временной фи-
нансовой администрации;

3)	 отсутствие теоретической и практиче-
ской проработанности вопросов ответствен-

1	 Ковпак С. В. Временная финансовая администрация 
в системе и структуре органов исполнительной власти 
// Современное право. — 2009. — № 10. — С. 53.
2	 См.: Ковпак С. В. Указ. соч. — С. 55.
3	 См.: Конституционное право в Российской Федера-
ции: Курс лекций: В 9 тт. Т. 1. Основы теории консти-
туционного права / М. П. Авдеенкова, Ю. А. Дмитри-
ев. — М.: Издательство «Весь Мир», 2005. — С. 311.

ности государственной власти вышестоящего 
уровня (прежде всего федерального) за право-
вую и экономическую базу, обеспечивающую 
сбалансированность региональных и  мест-
ных бюджетов;

4)	 неопределенность статуса руководи-
теля временной финансовой администрации, 
его ответственности за успешные или нега-
тивные результаты ее деятельности; неяс-
ность формирования корпуса кандидатов для 
назначения руководителем временной финан-
совой администрации в  судебном порядке, 
оплаты труда руководителя и сотрудников 4.

В первую очередь следует заметить, что 
возникшие в бюджете того или иного уровня 
проблемы не только могут быть, но и должны 
подлежать ликвидации, а для этого необходи-
мы соответствующие меры вмешательства.

Причин возникновения задолженности, 
связанных с виновным поведением тех или 
иных органов власти, может быть несколь-
ко. Основные две  — когда задолженность 
возникает в  результате неумелого распо-
ряжения денежными средствами и  иными 
финансовыми ресурсами; и когда изначально 
бюджет соответствующего субъекта РФ или 
муниципального образования сформирован 
таким образом, что влечет невозможность 
исполнения возложенных финансовых обя-
зательств.

И в первом случае вполне разумным яв-
ляется приведение дел в порядок посредством 
помощи посредника  — органа или долж-
ностного лица, наделенного полномочиями 
по урегулированию имеющихся проблем.

Во втором случае временная финансовая 
администрация вводиться не должна. Более 
того, по заявлению органа законодательной 
власти субъекта РФ или же представитель-
ного органа местного самоуправления суд 

4	 См.: Дементьева О. А. Временная финансовая адми-
нистрация как институт ответственности публичной 
власти // Журнал российского права. — 2013. — № 9. — 
С. 41–42.
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должен констатировать факт недостаточно-
сти средств у субъекта, в бюджете которого 
возникла соответствующая задолженность, 
и определить субъекта, ответственного за эту 
проблему. Ответственным субъектом может 
быть орган власти, не перечисливший в не-
обходимый срок соответствующие средства 
в бюджет субъекта РФ или муниципального 
образования; орган власти, не предусмотрев-
ший должный уровень расходов на исполне-
ние переданных или закрепленных за ответ-
ственным субъектом полномочий.

В частности, в этом направлении является 
актуальным предложение о возврате к идее 
установления минимальных государственных 
социальных стандартов и гарантирования со-
ответствующей бюджетной обеспеченности 1. 
Это будет способствовать созданию финан-
совой независимости, самостоятельности, 
а, следовательно, и реальной ответственности 
за  исполнение полномочий теми органами 
нижестоящего территориального уровня, 
которые презюмируются в законе (в том чи-
сле в Конституции РФ) как самодостаточные 
субъекты.

Что касается правовой квалификации мер 
ответственности, то следует отметить, что 
введение такой меры как временное финан-
совое управление органами вышестоящего 
уровня власти вместо органов, непосредст-
венно на это уполномоченных, влечет времен-
ное отстранение от исполнения полномочий 
соответствующих органов власти субъекта 
РФ или муниципального образования. А ог-
раничение или лишение статусных полномо-
чий, как правило, свидетельствует о наличии 
конституционно-правовых отношений между 
субъектами и о применении одним из них мер 
ответственности по  отношению к  другому. 
Однако если речь идет о  взаимодействии 
органов исполнительной власти (то  есть 

1	 См., в частности: Медушевский А. Н. Конституци-
онная модернизация России: стратегия, направления, 
методы // Закон. — 2013. — № 12. — С. 50.

субъектов, отстраняемых от  финансового 
управления, и субъектов, осуществляющих 
это финансовое управление), то отношения 
между ними в  силу подчиненности имеют 
административно-правовой характер.

Введение временной финансовой адми-
нистрации, предполагающей вмешательство 
одних органов власти в систему управления 
других, и  не  прямой, а  опосредованный 
способ применения санкции, через систему 
особых органов, с правом судебного обжало-
вания, свидетельствует о  конституционно-
правовом (а не административно-правовом) 
механизме временной финансовой админи-
страции.

Преимущественно финансовый (хозяй-
ственно-правовой) характер проводимых 
временной финансовой администрацией 
действий, направленных на восстановление 
платежеспособности соответствующего 
субъекта РФ либо муниципального образо-
вания, указывает на необходимость привле-
чения к  осуществлению соответствующих 
мер не  органы государства, а  независимых 
экспертов.

В качестве посредника по налаживанию 
финансовых вопросов должен быть определен 
арбитражный управляющий — лицо, не свя-
занное с органами власти. Порядок назначе-
ния и отбора арбитражных управляющих для 
осуществления функций по  налаживанию 
платежеспособности юридических лиц уже 
давно установлен 2, а потому может быть ис-
пользован арбитражными судами и в случае 
просроченной задолженности субъекта РФ 
или муниципального образования. Однако 
при введении временной финансовой адми-
нистрации наряду с арбитражным управля-
ющим должна быть назначена группа из де-
путатов законодательного органа субъекта 

2	 См.: ст. 20 Федерального закона от  26  октября 
2002 года № 127-ФЗ «О несостоятельности (банкрот-
стве)» (с последующими изм. и доп.) // СПС «Консуль-
тантПлюс».
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РФ или же представительного органа муни-
ципального образования по проверке право-
мерности действий исполнительного органа 
власти и  его должностных лиц, осуществ-
лявших принятие решений по  исполнению 
финансовых обязательств до  реанимации 
финансового положения субъекта РФ или 
муниципального образования.

Хотелось  бы отметить тот факт, что 
анализ норм Бюджетного кодекса РФ в  ча-
сти наличия бюджетного правонарушения 
и  мер принуждения, принимаемых в  связи 
с этим правонарушением (ст. ст. 168.6, 306.1, 
306.2, 306.4–306.8), а как выше было указано, 
глава временной финансовой администра-
ции может применять меры принуждения, 
приводит к  выводу о  том, что за  действия 
органов государственной власти и местного 
самоуправления, осуществляющих распо-
ряжение финансовыми средствами, субъ-
ектом ответственности признается субъект 
РФ или муниципальное образование, так 
как имеющиеся меры ответственности вле-
кут списание бюджетных средств. То  есть, 
по сути, субъектом ответственности является 
население соответствующих территорий. При 
этом нарушается один из принципов ответ-
ственности — ответственности за свою вину.

Кроме того, ответственность носит 
не компенсационный, а штрафной характер 
(в частности, установлено пени за просрочку 
обязательств  — ст. 306.2 и  другие статьи 
БК РФ), предполагающий не  восстанов-
ление нарушенного положения субъектов 
бюджетных отношений, а  их наказание. 
Какую функцию здесь оно выполняет, если 
относится не  к  субъекту правонарушения, 
а субъект ответственности фактически ли-
шен возможности контролировать действия 
субъектов, принимающих решения в финан-
совой сфере? И может ли вообще наказание 
как вариант ответственности быть приме-
ним к  субъекту РФ или муниципальному 
образованию? Это не физические или юри-
дические лица, на деятельность которых мо-

жет возыметь воздействие штраф или иное 
наказание, это и не субъекты коммерческой 
деятельности, чтобы их ответственность 
носила штрафной имущественный характер.

Бесспорный вариант списания денежных 
средств проверяющим финансовым органом 
(ст. ст. 306.2–306.8 БК РФ), а не судом в случае 
установления бюджетного правонарушения 
также вызывает сомнение в  объективности 
принимаемого решения и указывает на жест-
кий административный характер отноше-
ний между органами управления разных 
территориальных уровней, нейтрализуя как 
самостоятельность субъектов РФ, так и муни-
ципальных образований в финансовой сфере.

Необходимо признать, что ответствен-
ность в бюджетных отношениях, в том числе 
благодаря действиям временной финансовой 
администрации или главы этого органа, 
может иметь лишь восстановительный, ком-
пенсационный характер. Причем в результате 
проверки причин возникшей неплатежеспо-
собности субъекта РФ или муниципального 
образования должны быть установлены 
субъекты, ответственные за возникшую си-
туацию, а заявления с требованием о привле-
чении их к административной или уголовной 
ответственности направлены в органы пред-
варительного следствия или в суд.

Было бы также справедливым после уста-
новления виновных в финансовой недееспо-
собности субъекта РФ или муниципального 
образования, а это могут быть как коллектив-
ные образования (например, высший исполни-
тельный орган субъекта РФ), так и конкретные 
должностные лица, возложить на них обязан-
ность по возмещению причиненного незакон-
ными или необоснованными действиями вреда 
бюджету субъекта РФ или муниципального 
образования, в том числе посредством уплаты 
пени и применения иных штрафных санкций.

Решение  же о  применении мер прину-
ждения к субъектам бюджетных отношений 
должно основываться на вступившем в закон-
ную силу судебном акте.
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