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НОРМАТИВНО-ПРАВОВОЙ БАЗЫ 

КАК НАПРАВЛЕНИЕ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ФИНАНСОВОЙ УСТОЙЧИВОСТИ 
МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ

Аннотация. В статье освещаются проблемы, связанные с обеспечением финансовой устойчивости муниципальных образований. 
Рассматривается процесс совершенствования нормативно-правовой базы в бюджетном секторе экономики, обеспечивающий 
развитие финансовых отношений хозяйствующих субъектов на муниципальном уровне и способствующей достижению финан-
совой устойчивости муниципальных образований. Рассматривается ряд тезисов, составляющих теоретическую основу финан-
совой устойчивости муниципальных образований.
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Необходимость совершенствования нормативно-

правовых условияй деятельности муниципальных 

образований обусловлена целым рядом причин. 

Начнем с того, что в положения действующе-

го Бюджетного кодекса Российской Федерации 

(далее – Кодекс) за период с 2000 г. вносились 

многочисленные изменения. Так, было принято 

109 федеральных законов, вносящих изменения 

или приостанавливающих действие отдельных 

положений Кодекса. Процесс разработки и вне-

сения многочисленных изменений объясняется 

меняющимися требованиями к правоотношениям 

хозяйствующих субъектов в условиях проводимой 

в России бюджетной реформы. Необходимость 

корректировки положений Кодекса вызваны про-

цессом модернизации организационно-экономи-

ческих отношений хозяйствующих субъектов на 

всех стадиях бюджета: планирования, исполнения 

и формирования отчетности.

С другой стороны, в основу процесса совершен-

ствования поставлена задача оптимизации в сфе-

ре бюджетных отношений, успешное выполнение 

которой возможно обеспечить только при наличии 

стабильного, системного и удобного для исполь-

зования нормативно-правового акта, положения 

которого полностью отвечают современным тре-

бованиям и способствуют развитию финансовых 

отношений на всех уровнях бюджетной системы и, 

в том числе, обеспечивают финансовую устойчи-

вость муниципальных образований. 

Важнейшим условием достижения финансовой 

устойчивости муниципальных образований явлет-

ся экономически обоснованное распределение 

налоговых доходов между уровнями бюджетной 

системы Российской Федерации. Однако, данный 

тезис идет в разрез с действительностью, которая 

свидетельствует о том, что в настоящее время рас-
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пределение налоговых доходов в соответствии с 

действующими классификационными признаками 

имеют недостаточно четкое теоретическое обо-

снование. 

Описание правовых основ бюджета и бюджетного 

процесса должно быть изложено в такой форме, 

которая позволяет решить задачи государствен-

ной политики в области экономики и финансов:  

необходимо описать бюджетный процесс и ре-

ализовать комплексно отдельные новации; обе-

спечить большую стабильность норм бюджетного 

законодательства; провести масштабную работу 

по модернизации имеющейся нормативно-право-

вой базы в направлении технического уточнения 

норм, в том числе в части исключения утративших 

актуальность положений, пересмотра и уточнения 

положений в отношении структурных элементов и 

их взаимосвязей в соответствии с современными 

требованиями, предъявляемыми к основополага-

ющим нормативно-правовым актам. 

Для совершенствования взаимосвязей на феде-

ральном, региональном и муниципальном уровне 

необходимо более глубоко и детально прорабо-

тать положения о сбалансированности бюджетов 

в отношении определения и классификации источ-

ников финансирования, заимствований, эмиссии 

и обращения ценных бумаг, управления государ-

ственным и муниципальным долгом и др. 

Требуют нового подхода и законодательного за-

крепления взаимоотношения участников и не-

участников бюджетного процесса. Появились 

квази-участники бюджетного процесса, которые 

обладают отдельными бюджетными правами и 

обязанностями, они активно задействованы в 

функционировании системы государственного и 

муниципального управления, но при этом к участ-

никам бюджетного процесса не относятся. Со-

храняющийся подход, при котором положения 

нормативных актов распространяются только на 

участников бюджетного процесса, не позволяют 

осуществлять объективно регулирование взаи-

мосвязей хозяйствующих субъектов с участниками 

бюджетного процесса. Все это не позволяет эф-

фективно устанавливать порядок организации и 

осуществления бюджетного процесса органами 

представительной власти муниципальных образо-

ваний, сдерживает развитие межбюджетных отно-

шений, отрицательно сказывается на формирова-

нии доходов и финансовой устойчивости бюджета. 

Одним из основных законодательных актов, ре-

гулирующих межбюджетные отношения являет-

ся принятый 1.01.2005 г. Федеральный закон 

№ 120-ФЗ от 20.08.2004 г. «О внесении измене-

ний в Бюджетный кодекс Российской Федерации в 

части регулирования межбюджетных отношений», 

в котором понятие регулирующих налоговых дохо-

дов было полностью упразднено. В то же время, 

в результате изменения критериев оценки «до-

тационности» регионов и муниципалитетов из ст. 

47 БК РФ, было исключено понятие «собственные 

доходы» и внесены изменения, характеризующие 

собственные налоговые доходы бюджетов как на-

логовые доходы, зачисляемые в бюджеты в соот-

ветствии с бюджетным законодательством Россий-

ской Федерации и законодательством о налогах и 

сборах.

Таким образом, на основе действующих законо-

дательных нормативно-правовых актов налоговые 

доходы, закрепленные за тем или иным уровнем 

бюджетной системы, на постоянной или кратко-

временной основах, являются собственными нало-

говыми доходами бюджетов. 

В итоге, наполнение местных бюджетов происхо-

дит в основном за счет формально собственных, 

а на деле, федеральных и региональных налогов, 

и как следствие практически отсутствует возмож-

ность влияния местных органов власти на различ-

ные элементы этих налогов. 

Как видится, в сложившихся условиях кроются ри-

ски, которые возможно минимизировать в резуль-

тате внесения изменений в действующее законо-

дательство. Ограниченность влияния на процесс 

формирования налоговой базы органов местного 

самоуправления (далее ОМСУ), выражающаяся в 

невозможности установления различных элемен-

тов налогообложения или их корректировки, ведет 

к снижению заинтересованности муниципальных 

органов в развитии налоговой базы муниципаль-

ных образований. 

В процессе изучения данной проблемы, были 

сформулированы ряд тезисов, составляющих тео-

ретическую основу финансовой устойчивости му-

ниципальных образований. 

На наш взгляд, закрепление тех или иных налогов 

за уровнями бюджетной системы Российской Фе-

дерации следует осуществлять с учетом возмож-

ности бюджета соответствующего уровня и в том 

числе муниципального бюджета не только плани-

рования поступлений налоговых доходов, но и осу-

ществления управления элементами этих налогов. 

Таким образом, предлагется классифицировать 

налоговые доходы по следующим признакам: 

1. Доходы, элементами которых, соответствую-

щие органы власти имеют право управлять. 

Они закрепляются за соответствующим бюд-

жетным уровнем на постоянной основе. 
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Говоря о муниципальных образованиях, к ним от-

носятся все местные налоги и единый налог на 

вмененный доход (далее ЕНВД). ОМСУ имеют воз-

можность не только самостоятельно планировать 

и использовать доходы от данных налогов, но и 

управлять их отдельными элементами.

2. Доходы, элементами которых, соответствую-

щие органы власти не имеют право управлять. 

Они также закрепляются за соответствующим 

бюджетным уровнем на постоянной основе.

К ним в системе местного самоуправления следу-

ет отнести налог на доходы физических лиц (далее 

НДФЛ), единый сельскохозяйственный налог (далее 

ЕСХН), государственную пошлину. Муниципалитеты 

имеют возможность планировать на перспективу по-

ступления от данных налогов в собственные бюдже-

ты и направления их расходования.

3. Доходы, подлежащие зачислению в бюджеты 

на временной основе. 

В системе местного самоуправления к ним отно-

сятся следующие: налоговые доходы от федераль-

ных и региональных налогов; доходы от налогов, 

взимаемых в связи с применением специальных на-

логовых режимов (далее СНР) налогообложения, 

зачисляемые в местные бюджеты по дополнитель-

ным нормативам; а также доходы от НДФЛ.

По указанным налогам и доходам местные органы 

власти имеют возможность планировать поступле-

ния и направления расходования лишь на очеред-

ной финансовый год.

На основе предложенных критериев, предлагается 

разделить налоговые доходы муниципальных обра-

зований на следующие виды: собственные, постоян-

но закрепленные и временно закрепленные.

К собственным налоговым доходам относятся доходы 

соответствующего уровня бюджетной системы, кото-

рые образуются в результате зачисления в бюджет 

налогов, принадлежащих тому же уровню налоговой 

системы, элементами которых, соответствующие ор-

ганы власти имеют возможность управлять.

Постоянно закрепленные налоговые доходы за-

креплены за муниципальными образованиями в 

виде постоянно действующих нормативов отчис-

лений от тех или иных налогов, однако соответ-

ствующие органы власти не имеют возможности 

управления элементами данных налогов. 

В результате распределения налоговых доходов 

вышестоящего бюджета по временным нормати-

вам образуются временно закрепленные налого-

вые доходы. По данным налогам ОМСУ не имеют 

возможности управлять их элементами и возмож-

ности планировать, даже на ближайшую перспек-

тиву поступлений от них, так как нормативы отчис-

лений по данным налогам устанавливаются при 

утверждении вышестоящего бюджета на очеред-

ной финансовый год.

На основе данной классификации предлагается 

инструмент определения финансовой устойчи-

вости муниципальных образований, с помощью 

которого можно наглядно отразить способность 

ОМСУ формировать сбалансированный местный 

бюджет. Таким инструментом является показатель 

абсолютной финансовой устойчивости, который 

определяется как относительное соотношение 

суммы собственных налогов местных бюджетов и 

общей суммы налоговых платежей.

Фабс = (Дсн/Доснп)*100%,

где Дсн (собственные налоги) – местные налоги, 

ЕНВД; Д(оснп) (общая сумма налоговых платежей) 

– итоговая сумма налоговых платежей, зачислен-

ная в местный бюджет на конец года.

Предложенная классификация налоговых плате-

жей позволяет через структуру доходной части 

местных бюджетов устанавливать степень его фи-

нансовой устойчивости, а также определять на-

правления совершенствования налоговой систе-

мы в целях повышения заинтересованности ОМСУ 

в укреплении и развитии налоговой базы на соот-

ветствующей территории.

Укрепление независимости, обеспечение финан-

совой устойчивости муниципальных образований 

возможно исключительно за счет собственных на-

логовых доходов. Вместе с тем, в настоящее время 

муниципальные органы в значительной мере огра-

ничены в своих правах при установлении различ-

ных элементов собственных налогов.

ОМСУ предоставлено право корректировать 

базовую доходность единого налога на вменён-

ный доход для отдельных видов деятельности на 

коэффициент, влияющий на размер дохода от 

этого налога. Однако значение корректирующе-

го коэффициента является понижающим. Что же 

касается перечня видов предпринимательской де-

ятельности, в отношении которых вводится данный 

налог, то он определяется налоговым кодексом и 

не может быть расширен ОМСУ. Кроме того, сро-

ки его уплаты, также определяются федеральным 

законодательством.

По местным налогам ОМСУ имеют право устанав-

ливать налоговые ставки, порядок и сроки уплаты. 

Вместе с тем, их компетенция в области ограничи-

вается пределами, предусмотренными налоговым 

кодексом РФ. Кроме этого, на федеральном уров-

не предусмотрены многочисленные льготы по дан-

ным налогам, которые никак не компенсируются 

местным бюджетам. 

МИР (Модернизация. Инновации. Развитие). 2015. Т. 6. № 2. С. 64–68



67

Сложившаяся ситуация характеризуется, ограничен-

ностью ОМСУ в установлении различных элементов 

налогообложения, в следствии чего муниципалитеты 

практически не имеют возможности использовать 

налоговый механизм для стимулирования и регули-

рования экономической деятельности. 

Необходимо отметить, что важна не только, и не 

столько стабильность поступления налоговых до-

ходов в бюджеты муниципальных образований, 

но и заинтересованность местных органов власти 

в развитии территории, которая появляется при 

возможности влияния на элементы налогов. Му-

ниципалитеты, используя эффективные инструмен-

ты, например такие, как понижение (повышение) 

ставки налогов и предоставление налоговых льгот, 

могут привлекать инвестиции на соответствующие 

территории.

Наличие возможности проводить грамотную нало-

говую политику направленную на формирование 

налогооблагаемой базы напрямую зависит от места 

занимаего собственными налоговыми доходами в 

структуре местных бюджетов. Таким образом целе-

сообразным представляется рассмотрение вопроса 

о предоставлении более широких полномочий по 

управлению элементами данных налогов.

Анализа и оценка действующей системы финан-

сового обеспечения муниципалитетов, позволили 

выявить основные нерешенные проблемы в обла-

сти обеспечения финансовой устойчивости муни-

ципальных образований:

1) структура источников финансового обеспе-

чения муниципальных образований характе-

ризуется значительным смещением в сторону 

закрепленных налоговых доходов, а также 

межбюджетных трансфертов; 

2) широкий перечень федеральных налоговых льгот, 

напрямую влияющих на объем налоговых дохо-

дов местных бюджетов, сокращает размер нало-

гооблагаемой базы по местным налогам;

3) существенное ограничение прав ОМСУ по 

управлению элементами местных налогов и на-

логов, доходы от которых поступают в местные 

бюджеты.

Опыт организации системы местного самоуправ-

ления в России показал, что основа эффективного 

функционирования систем управления социально-

экономическим развитием территорий состоит в 

создании условий для прямой заинтересованности 

ОМСУ в укреплении и развитии их собственной 

финансовой базы.

Для реализации конституционных принципов са-

мостоятельности и независимости бюджетов не-

обходимо обеспечить достаточное количество 

закрепленных за каждым из уровней бюджетной 

системы доходных источников на постоянной и 

долговременной основе. 

В настоящее время ведется активная работа по 

поиску решений укрепления финансовой устойчи-

вости муниципальных образований, в том числе и в 

области нормативно-правовых взаимоотношений.
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