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The author considers two directions of judicial discretion limits optimization: legislative base perfection and judiciary representa-
tives’ moral and legal culture rise, substantiates the conclusion about the necessity to formalize the limits of a court discretion 
activity and suggests the complex solution of the problem of judicial discretion limits restriction by the example of suits about 
moral harm indemnification caused as the result of criminal activity. 
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В статье освещаются межбюджетные отношения региональных и муниципальных органов власти и пре-
жде всего направление бюджетных средств от субъекта РФ муниципальным образованиям и уровень 
обеспеченности местного самоуправления собственными финансовыми ресурсами. Рассматриваются осо-
бенности правового регулирования межбюджетных отношений на современном этапе развития. Приво-
дятся примеры на основе Ульяновской области. 
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ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ МЕЖБЮДЖЕТНЫХ ОТНОШЕНИЙ  

НА РЕГИОНАЛЬНОМ И МУНИЦИПАЛЬНОМ УРОВНЯХ© 
 

Предметом данного исследования являются межбюджетные отношения региональных и муниципальных 
органов власти, и прежде всего направление бюджетных средств от субъекта РФ муниципальным образова-
ниям и уровень обеспеченности местного самоуправления собственными финансовыми ресурсами. 

Целью данной работы является исследование проблемы правового регулирования межбюджетных отно-
шений на региональном и муниципальном уровнях. 

Межбюджетные отношения рассматриваются с точки зрения перераспределения финансовых средств 
между различными уровнями государственного и местного бюджета, показано, что важность этого процесса 
требует особого правового регулирования. 
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Прежде всего, необходимо рассмотреть особенности правового регулирования межбюджетных отноше-
ний на современном этапе развития. 

Бюджет любого уровня является экономической категорией, имеющей материальную и социальную 
стороны. Если рассматривать материальную сторону бюджета, то бюджет – это централизованный фонд 
денежных средств, а с социальной стороны бюджет представляет экономические отношения по поводу со-
бирания и использования централизованного фонда денежных средств. Например, местный бюджет – это 
местный фонд денежных средств. С правовой стороны местный бюджет – это нормативный акт муници-
пального образования, который утверждает расходы денежных средств на муниципальном уровне. При на-
личии собственных источников доходов, а также права их расходования можно говорить о самостоятель-
ности местного бюджета. К собственным доходным источникам относятся доходные источники, закреп-
ленные законом, а также отчисления по регулирующим доходным источникам. Закрепленные доходы ус-
танавливаются на продолжительный срок, поэтому они определяют самостоятельность и независимость 
бюджета. Регулирующие расходы достаточно часто меняются, так как субъекты РФ имеют право изменять 
нормативы отчислений в бюджет. 

Закрепленные доходы составляют меньшую часть доходов местных бюджетов, а регулирующие доходы, 
составляя большую часть, ежегодно меняются, что делает межбюджетные отношения неустойчивыми. 

Практика показывает, что основное большинство муниципальных образований не может сформировать 
местный бюджет за счет собственных доходов. Это обусловлено большими различиями в развитии разных 
территорий. Уровень развития муниципальных образований в регионах может отличаться в десятки раз. 
Именно по этой причине и существуют межбюджетные отношения, благодаря которым происходит пере-
распределение финансовых ресурсов. Статья 6 Бюджетного кодекса РФ [2, ст. 3823] (далее – БК РФ) опре-
деляет межбюджетные отношения как взаимоотношения между публично-правовыми образованиями по во-
просам регулирования бюджетных правоотношений, организации и осуществления бюджетного процесса. 
Если в настоящее время совсем отказаться от межбюджетных отношений, то одни муниципальные образо-
вания, которых меньшинство, смогут в достатке обеспечить себя доходами, в то время как основная масса 
территорий останется без ресурсов. Для выравнивания доходов территорий государственные органы, изы-
мая часть доходов, перераспределяют их с помощью дотаций, субвенций и субсидий. 

Согласно ст. 6 БК РФ дотации – межбюджетные трансферты, предоставляемые на безвозмездной и 
безвозвратной основе без установления направлений и (или) условий их использования. Дотации на вы-
равнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации образуют Федеральный фонд 
финансовой поддержки субъектов Российской Федерации (п. 2 ст. 131 БК РФ). Дотации на выравнивание 
бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации предоставляются субъектам Российской 
Федерации, уровень расчетной бюджетной обеспеченности которых не превышает уровня, установлен-
ного в качестве критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности субъектов Российской 
Федерации (п. 4 ст. 131 БК РФ). 

Уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации определяется соотно-
шением между расчетными налоговыми доходами на одного жителя, которые могут быть получены консо-
лидированным бюджетом субъекта Российской Федерации, исходя из уровня развития и структуры эконо-
мики и (или) налоговой базы (налогового потенциала), и аналогичным показателем в среднем по консоли-
дированным бюджетам субъектов Российской Федерации с учетом структуры населения, социально-
экономических, географических, климатических и иных объективных факторов и условий, влияющих на 
стоимость предоставления одного и того же объема государственных и муниципальных услуг в расчете на 
одного жителя (п. 6 ст. 131 БК РФ). Субъект РФ имеет право издать закон, в соответствии с которым органы 
местного самоуправления на уровне муниципальных районов наделяются государственными полномочиями 
по предоставлению дотаций поселениям за счет средств бюджета субъекта РФ. Такие дотации включаются в 
состав регионального фонда финансовой поддержки поселений и распределяются в местные бюджеты, ис-
ходя из численности жителей в соответствии с единой методикой. 

Субсидии местным бюджетам – это межбюджетные трансферты из бюджета субъекта Российской Феде-
рации, которые предоставляются бюджетам муниципальных образований в целях софинансирования рас-
ходных обязательств, возникающих при выполнении полномочий органов местного самоуправления по во-
просам местного значения. 

Совокупность субсидий местным бюджетам из бюджета субъекта РФ образует региональный фонд со-
финансирования расходов. Условия предоставления субсидий муниципальным образованиям устанавлива-
ются законами субъекта РФ. Субсидии предоставляются местным бюджетам для выравнивания обеспечен-
ности муниципальных образований по реализации ими отдельных расходных обязательств. 

Под субвенциями местным бюджетам из бюджета субъекта Российской Федерации понимаются меж-
бюджетные трансферты, предоставляемые местным бюджетам в целях финансового обеспечения расходных 
обязательств муниципальных образований, возникающих при выполнении государственных полномочий 
Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, переданных для осуществления органам местно-
го самоуправления в установленном порядке. Совокупность субвенций местным бюджетам из бюджета 
субъекта Российской Федерации образует региональный фонд компенсаций (п. 1 ст. 140 БК РФ). 

Итак, образуется система финансовых отношений на всех трех уровнях, причем образуются следую-
щие подсистемы: «федеральный бюджет – местные бюджеты» и «бюджеты субъектов РФ – местные 
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бюджеты». Особая роль отводится последней подсистеме. Согласно бюджетному законодательству 
субъекты РФ должны создавать специальные бюджетные фонды для реализации межбюджетных отно-
шений с муниципальными образованиями. Таким образом, в настоящее время межбюджетные отноше-
ния на уровне регионов и муниципальных образований направлены на обеспечение исполнения муници-
палитетами своих обязательств на местах. Межбюджетное регулирование можно разделить на прямое и 
косвенное. Предоставление дотаций, субсидий, субвенций, а также изъятие так называемых «излишков» 
с помощью «отрицательного трансферта» относится к методам прямого межбюджетного регулирования, 
в то время как передача дополнительных нормативов отчислений от налоговых доходов является инст-
рументом косвенного регулирования [1, с. 9-13]. 

Как отмечают А. А. Бишенов и М. М. Бозиева, прямое межбюджетное регулирование призвано сглажи-
вать диспропорции путем выравнивания бюджетной обеспеченности между муниципальными образования-
ми. С одной стороны, это оправдывает себя, так как в составе местных налогов остались только земельный и 
налог на имущество физических лиц. Собственная доходная база муниципальных образований не покрывает 
даже самые минимальные расходные потребности, и финансовая помощь призвана сократить существую-
щий разрыв между доходами и расходами [Там же]. 

С другой стороны, прямое межбюджетное регулирование вызывает возникновение иждивенческого от-
ношения со стороны муниципальных образований. 

Дополнительные нормативы отчислений, являясь косвенным механизмом межбюджетного регулирова-
ния, стимулируют органы местного самоуправления развивать налоговую базу на местах, повышать соби-
раемость налогов. Однако, как показывает практика, нормативы отчислений целесообразны для регионов с 
равномерной налоговой базой. При неравномерной налоговой базе в муниципальных образованиях про-
изойдет значительный дисбаланс финансовых средств в муниципальных образованиях. При косвенном ре-
гулировании регионы обязаны передавать 10% налога на доходы физических лиц муниципальным образо-
ваниям, при этом не запрещено передавать единые нормативы отчислений от налоговых доходов, подлежа-
щих зачислению в бюджет субъекта РФ. Субъект РФ сам определяет размеры финансовой помощи и допол-
нительных нормативов отчислений. 

Налог на доходы физических лиц более всего подходит для передачи дополнительных нормативов от-
числений в местные бюджеты, так как он распределяется по территориям достаточно равномерно. 

В этой связи интересно предложение губернатора Ульяновской области С. Морозова. Глава региона 
убежден, что налог на доходы физических лиц должен уплачиваться самим налогоплательщиком и не по 
месту его фактической работы, а по месту жительства. «Этой мерой мы одновременно “убьем двух зайцев”: 
обеспечим выравнивание уровня бюджетной обеспеченности по всей стране и сделаем важный шаг на пути 
формирования гражданского общества. Если человек платит все налоги лично, то он становится заинтересо-
ван, чтобы с его деньгами обращались наиболее эффективно» [4]. 

Кратко охарактеризуем межбюджетные отношения, сложившиеся в Ульяновской области. 
Нужно отметить, что в настоящее время из 21 муниципального района Ульяновской области 18 относят-

ся к высокодотационным. 
Правительство Ульяновской области утвердило Закон Ульяновской области № 142-ЗО от 04.10.2011 

«О межбюджетных отношениях» [6]. Данный документ призван регламентировать и установить единые 
нормативные отчисления от налога на доходы физических лиц в местные бюджеты. 

Так, установлен единый для всех поселений Ульяновской области норматив отчислений в бюджеты 
поселений от налога на доходы физических лиц, подлежащего зачислению в областной бюджет Улья-
новской области, в размере 10%. Норматив для муниципальных районов составляет 5%, а для городских 
округов – 9%. 

В целом закон направлен на повышение эффективности исполнения местных бюджетов. Для обеспе-
чения выравнивания обеспеченности бюджетов различных муниципальных районов сформирована новая 
методика распределения дотаций. Теперь 95% дотаций будет распределяться поэтапно для равномерного 
распределения обеспеченности бюджета, а 5% будет предоставляться муниципальным образованиям, по-
казавшим хорошую динамику исполнения бюджета за счет повышения размеров налоговых и прочих до-
ходов, уменьшения кредиторской задолженности и другое. Таким образом, местные бюджеты получат 
дополнительные средства из регионального бюджета, которые могут быть направлены на развитие мест-
ных территорий [3]. 

Кроме того, в качестве дотаций регионам для обеспечения сбалансированности бюджетов в 2011 году 
правительство страны распределило десять миллиардов рублей, которые предназначены для поощрения 
20 субъектов РФ, имеющих наилучшие результаты по увеличению регионального налогового потенциала. 
Эти результаты определялись на основании комплексной оценки, рассчитанной исходя из достигнутого 
уровня и динамики показателей в сферах инвестиционной деятельности, налогообложения и промышлен-
ного производства [8]. 

Рекордсменами стали Калужская (2 млрд) и Тюменская (1,913 млрд) области. Из субъектов ПФО, 
кроме Ульяновской области (425 млн рублей), дотированы Татарстан (588 млн рублей) и Пермский край  
(283 млн рублей). Таким образом, в связи с поступлением из федерального бюджета в Ульяновскую об-
ласть дотации на обеспечение сбалансированности бюджетов доходная часть областного бюджета  
в конце 2011 года была увеличена на 218,63 млн [Там же]. 
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Размеры доходов муниципальных образований постепенно увеличиваются. Так, в Сравнительном анали-
зе исполнения расходов муниципальных образований Ульяновской области за первый квартал 2011 и 
2010 годов отмечалось: «За первый квартал 2011 года в местные бюджеты муниципальных образований 
Ульяновской области поступило налоговых и неналоговых доходов в объеме 1878,5 млн рублей. Сравнивая 
поступления за аналогичный период прошлого года, можно отметить, что доходов в местные бюджеты по-
ступило больше на 196,1 млн рублей, или на 11,7%. При этом по городским округам данное увеличение со-
ставило 156 млн рублей, по муниципальным районам – 40,1 млн рублей» [5, ст. 4129]. 

Также за период с января по апрель месяц из областного бюджета в бюджеты муниципальных рай-
онов и городских округов перечислены безвозмездные перечисления, за исключением целевых средств, 
на общую сумму 565,7 млн рублей. Объем финансовой помощи за аналогичный период прошлого года 
составил 415,8 млн рублей, то есть рост безвозмездных перечислений к 2010 году составил 36%, или 
149,9 млн рублей [Там же]. 

Однако, несмотря на предпринятые меры по сбалансированности бюджетов, большинство муниципаль-
ных образований Ульяновской области закончили 2011 год с дефицитом бюджета. 

В целом нужно отметить следующее. В России более 10 лет продолжается реформа межбюджетных от-
ношений. Начало реформе было положено Концепцией реформирования межбюджетных отношений в Рос-
сийской Федерации в 1999-2001 годах. В настоящее время действует Концепция межбюджетных отношений 
и организации бюджетного процесса в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях до 
2013 года [Там же]. 

За прошедший период реформ было реализовано немало положительных мер по совершенствованию 
правового регулирования межбюджетных отношений, среди которых создание законодательной базы раз-
граничения полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления. Определены и законо-
дательно закреплены доходные источники всех уровней. 

В настоящее время значительно повышен уровень финансовой дисциплины. 
Государство предоставляет субсидии на реформирование региональных и муниципальных финансов на 

конкурсной основе бюджетам субъектов Российской Федерации и местным бюджетам. Данная мера являет-
ся хорошим стимулом для проведения ответственной финансовой политики на местах и активизации дея-
тельности по проведению экономических реформ. 

За последнее время улучшилось качество финансового планирования в регионах, что связано с законода-
тельным закреплением распределения межбюджетных трансфертов между субъектами РФ по единым ут-
вержденным Правительством Российской Федерации методикам на формализованной основе. 

Наблюдается систематизация помощи Минфина России в методологическом плане субъектам РФ. По-
мощь направлена на совершенствование управления бюджетным процессом, в ее рамках разрабатываются и 
направляются в регионы все основные типовые нормативные правовые акты. Также нужно отметить опера-
тивное внесение необходимых законодательных изменений в БК РФ, что является важной мерой по под-
держке экономики, особенно это важно было в наиболее трудные периоды экономического кризиса. 

Между тем время не стоит на месте, практика продолжает создавать все новые проблемы в сфере меж-
бюджетных отношений. Слишком большая разница в развитии регионов и отдельных муниципальных об-
разований требует дальнейшего развития межбюджетных отношений, совершенствования их правового ре-
гулирования. 

Положения о выравнивании уровня бюджетного обеспечения поселений, муниципальных районов, го-
родских округов закреплены в ст. 137-138 БК РФ и ст. 60, 61 Федерального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации» [7, ст. 3822]. 

Нормы указанного закона о местном самоуправлении вводят понятие «отрицательного трансферта», суть 
которого заключается в возможности принудительного отчисления средств в региональный фонд финансо-
вой поддержки поселений при условии, что его бюджетная обеспеченность в два и более раза превышает 
среднюю по данному субъекту. 

Таким образом, «отрицательные трансферты» в настоящее время направляются в фонд финансовой под-
держки поселений, откуда перенаправляются в наиболее отсталые поселения. Думается, данная практика 
создает иждивенческое отношение как муниципальных районов, так и самих поселений к перераспределе-
ниям из данного фонда. 

Необходимо стимулировать органы местного самоуправления муниципальных районов к принятию мер 
по наращиванию налоговой базы поселений, входящих в состав этих районов. Также муниципальные рай-
оны должны прилагать усилия по сокращению разрывов в развитии поселений внутри районов. Таким обра-
зом, предлагается законодательно оформить следующий механизм передачи «отрицательных трансфертов». 
Доходы бюджетов субъектов РФ от «отрицательных трансфертов» должны поступать в те муниципальные 
районы, от поселений которых эти трансферты получены. Органы местного самоуправления районов долж-
ны иметь возможность далее самостоятельно распределять полученные «отрицательные трансферты». 

Необходимо отметить и такой недостаток, как наделение полномочиями Российской Федерации субъек-
тов и муниципальных образований без финансового обеспечения администрирования расходов на реализа-
цию передаваемых полномочий. 
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Одним из примеров таких полномочий является наделение региональных и местных органов полномо-
чиями по надзору и выдаче лицензий в области охраны и использования объектов животного мира, отнесен-
ных к объектам охоты, полномочиями по контролю в области лесных отношений; по государственной реги-
страции актов гражданского состояния. 

В данном случае на субъекты РФ и муниципальные образования налагаются дополнительные функции 
по содержанию определенной численности работников, реализующих указанные полномочия, появляются 
дополнительные административные расходы. 

Таким образом, предлагается при определении размера субвенций обязательно учитывать расходы на 
осуществление передаваемых полномочий. 

Практика показывает, что имеющейся у муниципалитетов налоговой базы для получения доходов недос-
таточно. Назрела необходимость перевести еще хотя бы один из налогов в местный бюджет. Нужно отме-
тить, что поступали предложения по развитию местной налоговой базы за счет таких налогов, как транс-
портный налог и налог на имущество юридических лиц. Думается, указанные налоги не улучшат положение 
дел на местном уровне. Основная масса указанных налогов собирается в городах, в доход которых они и бу-
дут перечисляться, остальные муниципальные образования выгоды не получат. 

Лучше всего к местным налогам отнести планируемый для введения налог на недвижимость. Как от-
мечает Е. Шохина, «во всем мире налог на недвижимость является мощным рычагом инфраструктурного 
развития муниципалитетов. За рубежом местное самоуправление держится на налоге на недвижимость. 
У муниципалитетов есть надежный денежный поток, позволяющий расплачиваться по кредитам, привле-
ченным для строительства инфраструктуры. У нас же пока развитие территорий исключено из рыночно-
го контекста. И переход к налогу на недвижимость как раз призван объединить рыночные механизмы с 
госрегулированием» [10]. 

Таким образом, при введении налога на недвижимость облагаться будут не отдельно земельные участки 
и отдельно здания, строения, сооружения, а объекты недвижимости в комплексе. Также планируется, что 
налоговая база будет оцениваться исходя из рыночной стоимости. 
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