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В соответствии с ч. 4 ст. 15 Конституции 
РФ, общепризнанные принципы и нормы 
международного права и международные 
договоры Российской Федерации являют-
ся составной частью ее правовой системы. 
Верховный Суд Российской Федерации в 
Постановлении Пленума от 10 октября 2003 
г. «О  применении судами общей юрисдик-
ции общепризнанных принципов и норм 
международного права и международных 
договоров Российской Федерации» [3] ука-
зал, что под общепризнанными принципами 
международного права следует понимать 
основополагающие императивные нормы 
международного права, принимаемые и 
признаваемые международным сообщест-
вом в целом и отклонение от них недопусти-
мо. Аналогичную позицию занимает и Кон-
ституционный Суд Российской Федерации, 
закрепляющий, что общепризнанные при-
нципы представляют собой разновидность 
норм международного права, его норматив-
ную основу, служат его фундаментом, а так-
же отражают коренные (фундаментальные) 
интересы государств и народов [4]. Таким 
образом, единообразное применение об-
щепризнанных принципов и норм междуна-
родного права и международных договоров 
Российской Федерации является залогом 
эффективной реализации ее международно-
правовых обязательств.

Между тем юридической наукой не вы-
работан единый подход к пониманию кате-
гории «общепризнанные принципы и нормы 
международного права». В контексте постав-
ленной проблемы следует согласиться с тем, 
что в самом общем виде под ними нужно 
понимать основные, наиболее общие нор-
мы, которые вместе с тем выражают идеи, 
лежащие в основе системы международного 
права в целом [5]. Кроме того, наряду с уни-
версальными общепризнанными принципа-
ми и нормами международного права, в нор-
мативную структуру международного права 
традиционно включаются и региональные 
принципы, которые связывают государства, 
расположенные в одном географическом 
регионе [6]. С этих позиций природа об-
щепризнанных принципов международно-
го права универсальна, они носят всеобъ-
емлющий характер, а природа принципов 

Болонского процесса – региональна, они 
распространяют свою деятельность только 
на территорию определенного географичес-
кого региона.

Данный вывод лежит в основе научно-
го подхода, в рамках которого принципы, 
закрепленные в документах Болонского 
процесса, не являются общепризнанными, 
так как не выступают в роли основопо-
лагающих императивных норм междуна-
родного права, принимаемых и признава-
емых международным сообществом. Как 
отмечает П.П. Кенсовский, «по своей сути 
принципы Болонского процесса – это ре-
гиональные принципы, сформировавшиеся 
в конкретном географическом регионе, ко-
торые лишь формулируют и провозглаша-
ют ряд важнейших общих целей и задач, 
достижение которых будет способствовать 
формированию единого общеевропейского 
пространства высшего образования» [7]. 
Упомянутые принципы направлены на гар-
монизацию образовательных систем и под-
ходов к развитию высшего образования 
в европейском регионе и побуждают госу-
дарства к реформированию национальной 
образовательной системы. Однако боль-
шинство документов Болонского процесса 
не имеют общеобязательной силы, так как 
не являются международными договорами, 
а лишь выступают в роли международных 
актов, не содержащих юридически обязы-
вающих положений. С этих позиций они 
нуждаются в официальном толковании как 
с точки зрения международного права, так 
и с точки зрения юридической науки.

Учитывая, что конституционное право на 
образование является несущей конструк-
цией в восприятии иных прав личности, оп-
ределяющих стабильность общественных 
устоев и национальную безопасность госу-
дарства, реформирование механизма его 
реализации в Российской Федерации долж-
но осуществляться при соблюдении баланса 
публичных и частных интересов. 

Представляется, что данный процесс 
подразумевает имплементацию принци-
пов Болонского процесса в национальную 
правовую систему путем принятия соот-
ветствующего нормативно-правового акта, 
регламентирующего их правовую природу, 

устанавливающего четкий механизм реали-
зации этих принципов и критерии юридичес-
кой ответственности за их нарушение.
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Бюджетное регулирование во многих 
субъектах Федерации не способствует 
наиболее полному использованию доход-
ного потенциала муниципальных обра-
зований, рационализации расходов, а 

механизм выделения дотаций нередко 
формирует «иждивенчество» со стороны 
территорий, а также способствует появ-
лению искусственной дотационности и 
образованию нерациональных встреч-
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ных финансовых потоков в регионе. Со-
ответственно, вопросы совершенство-
вания бюджетного регулирования на 
территориальном уровне в современных 
условиях приобретают определяющее 
значение.

Как правило, в бюджетном регулиро-
вании выделяют две составляющие: регу-
лирующие налоги (нормативы отчислений 
от федеральных и региональных нало-
гов на временной основе) и финансовую 
помощь из вышестоящих бюджетов. 
Осуществление бюджетного регулиро-
вания за счет налоговой составляющей 
сохраняет заинтересованность органов 
местного самоуправления в полном и 
своевременном сборе федеральных и 
региональных налогов, так как для по-
лучения своей доли налогов необходимо 
обеспечить полностью поступление их 
в бюджетную систему. В то время, как 
дотационная составляющая бюджетного 
регулирования «способствует развитию 
иждивенчества со стороны муниципаль-
ных образований, которые, не прилагая 
каких-либо действенных усилий, стремят-
ся получить как можно большую сумму 
финансовой помощи» [1, с. 9].

Целесообразность преимущественно-
го использования именно налоговых ме-
тодов в бюджетном регулировании обус-
ловлена тем, что дополнительные норма-
тивы отчислений от налоговых доходов 
позволяют повысить уровень самообес-
печенности местных бюджетов, а также 
стимулируют органы местного самоуп-
равления к увеличению собираемости 
налогов и наращиванию налогового по-
тенциала своих территорий. Это, в свою 
очередь, приводит к снижению потреб-
ности в финансовой помощи из бюдже-
тов вышестоящих уровней, сокращению 
количества дотационных муниципальных 
образований в регионе, повышению са-
мостоятельности местных бюджетов и от-
ветственности органов местного самоуп-
равления за бюджетную обеспеченность 
подведомственных территорий.

Закономерно ставится вопрос о це-
лесообразности выделения дотаций му-
ниципальному образованию при наличии 
сопоставимого объема налоговых ресур-
сов, собираемых на его территории. Дан-
ный вопрос тесно связан с проблемой 
нерациональных встречных финансовых 
потоков: средства муниципального обра-
зования сначала направляются в реги-
ональный бюджет в виде отчислений от 
налогов, а затем возвращаются оттуда 
в виде дотаций, что искусственно уве-
личивает количество дотационных тер-
риторий, которые потенциально могли 
бы обеспечивать себя сами. В связи с 
этим «в случаях, когда на территориях не 
имеется достаточного налогового потен-

циала и поэтому отсутствует возможность 
отрегулировать территориальные бюдже-
ты за счет отчислений от налогов, исполь-
зуется метод дотаций» [2, с. 196]. Таким 
образом, в бюджетном регулировании 
приоритет должен отдаваться налоговой 
составляющей, к дотациям следует при-
бегать в последнюю очередь.

По вопросу единых или дифференци-
рованных дополнительных нормативов 
отчислений от налогов целесообразной 
представляется позиция, согласно кото-
рой равный подход к территориям должен 
заключаться не в установлении единых 
нормативов отчислений от совместных 
налогов, а в едином методе их исчисле-
ния [3, с. 38]. Единые дополнительные 
нормативы отчислений от налогов не 
способствуют выравниванию бюджетной 
обеспеченности территорий, в то время 
как дифференцированные нормативы 
позволяют учитывать особенности каж-
дой территории, обеспечивая не только 
вертикальное, но и горизонтальное вы-
равнивание.  Однако в данном случае 
важно устранить субъективный фактор 
при дифференциации нормативов нало-
гов.

Основываясь на вышеизложенных 
базовых положениях, нами предлага-
ется следующая методика бюджетного 
регулирования на уровне субъекта Фе-
дерации.

Основной задачей бюджетного регу-
лирования в регионе является обеспе-
чение всем жителям региона равного 
уровня государственных и муниципаль-
ных услуг, вне зависимости от места их 
проживания при сохранении заинтере-
сованности органов местного самоуп-
равления в самообеспечении. Поэтому 
важнейшее значение имеет нахождение 
оптимального соотношения между вы-
равниванием среднедушевых налоговых 
доходов муниципальных образований и 
созданием стимулов для эффективной 
управленческой деятельности на местах. 
Соответственно, в методике бюджетного 
регулирования выделяются выравниваю-
щий и стимулирующий компоненты.

Выравнивание предлагается осущест-
влять в три этапа.

На первом этапе может быть при-
менен механизм «отрицательных транс-
фертов» для устранения существенных 
диспропорций.

На втором этапе выравнивание осу-
ществляется за счет ежегодно устанав-
ливаемых дополнительных нормативов 
отчислений от федеральных и региональ-
ных налогов, передаваемых муниципаль-
ным образованиям на дифференциро-
ванной основе. Для формализованного 
определения нормативов отчислений ре-
шается следующая задача оптимизации:

где Дi – приведенные к сопоставимым ус-
ловиям среднедушевые налоговые доходы 
i-того муниципального образования;
Нд – налоговый потенциал i-того муници-
палитета по l-тому налогу из определенно-
го перечня (m) федеральных и региональ-
ных налогов, по которым устанавливаются 
дополнительные нормативы отчислений в 
местные бюджеты на временной основе;
Неi – налоговый потенциал i-того муници-
пального образования по единым норма-
тивам отчислений;
Чi – численность населения i-того муници-
пального образования;
ИБРi – индекс бюджетных расходов i-того 
муниципального образования;
СБР – средства бюджетного регулирова-
ния муниципальных образований региона;
ОТi – величина «отрицательного транс-
ферта» для i-того муниципального обра-
зования;
ril – расчетная величина дополнительного 
норматива (ставки) l-того налога для i-того 
муниципального образования;
rl закр – норматив (ставка) l-того налога, 
закрепляемый за муниципальными обра-
зованиями;
rl max – максимальный норматив (ставка) 
l-того налога, передаваемый на муници-
пальный уровень;
Vσ(Дi) – коэффициент вариации приве-
денных среднедушевых налоговых доходов 
муниципальных образований региона.

Основным критерием (целевой функ-
цией) дифференциации нормативов явля-
ется минимизация коэффициента вари-
ации среднедушевых налоговых доходов 
муниципальных образований региона, 
приведенных к сопоставимым условиям. 
Коэффициент вариации выбран в качес-
тве критерия, поскольку он характеризу-
ет колеблемость признака (приведенных 
среднедушевых доходов) в совокупности 
(муниципальные образования региона), и 
его минимизация означает стремление к 
однородности признака в совокупности, то 
есть, выравнивание приведенных к сопос-
тавимым условиям налоговых доходов на 
душу населения в регионе.

На третьем этапе выравнивание про-
исходит за счет трансфертов из Фонда 
финансовой поддержки муниципальных 
образований региона. Использование 
трансфертов обусловлено объективной 
необходимостью финансовой поддержки 

Дi = 
 �
m

Σ
l=1 

Ндil 
. ril + Неi

     Чi 
. ИБРin

Σ
i=1 

m

Σ
l=1 

Ндil 
. ril ≤ СБР + 

n

Σ
i=1 

ОТi
0 ≤ ril ≤ (rlmax – rlзакр)

Vσ(Дi) → min
{



113Методика бюджетного регулирования и оценка перспектив ее внедрения

муниципальных образований, облада-
ющих слабым налоговым потенциалом, 
среднедушевые доходы которых даже при 
максимальных дополнительных нормати-
вах (ставках) федеральных и региональных 
налогов, передаваемых на временной ос-
нове, находятся на низком уровне.

Для того чтобы органы местного са-
моуправления были заинтересованы не 
только в максимальном использовании 
налогового потенциала, но и в его нара-
щивании, предложен стимулирующий ме-
ханизм, основанный на увеличении еже-
годно устанавливаемых дополнительных 
нормативов отчислений от федеральных и 
региональных налогов муниципалитетам, 
имеющим прирост налогового потенциала 
в отчетном году по сравнению с базовым.

Особенностью методики является ее 
гибкость – региональные органы власти 
имеют возможность определять необхо-
димое соотношение «выравнивание – сти-
мулирование». Стимулирующим фактором 
является также то, что выравниванию не 
подвергаются неналоговые доходы, чтобы 
не снижать заинтересованности к их нара-
щиванию на местах.

На примере Владимирской области 
проведем моделирование взаимоотно-
шений между региональным бюджетом и 
бюджетами муниципальных образований 
на 2011 г. по двум подходам к бюджетному 
регулированию: действующей в области 
методике выравнивания за счет дотаций и 
предлагаемой методике выравнивания за 
счет налоговой составляющей бюджетного 
регулирования. В целях сравнительного 
анализа указанных подходов в качестве 
исходных величин воспользуемся показа-
телями областной методики.

Рассмотрим выравнивание бюджет-
ной обеспеченности поселений. Как вид-
но из таблицы 1, значительная величина 
коэффициента вариации приведенных к 
сопоставимым условиям среднедушевых 
налоговых доходов до выравнивания бюд-
жетной обеспеченности (113,4%) свиде-
тельствует об изначально неравных по-

тенциальных налоговых возможностях 
поселений (в том числе городских округов) 
региона. Максимальная величина сред-
недушевого приведенного налогового до-
хода превысила минимальную величину в 
32 раза.

В соответствии с действующей в об-
ласти методикой, все городские поселения 
(включая городские округа) и сельские по-
селения Владимирской области получа-
ют дотации на выравнивание бюджетной 
обеспеченности исходя из численности 
жителей с поправкой на коэффициент, учи-
тывающий плотность населения [4]. Такой 
подход позволил увеличить минимальные 
среднедушевые приведенные налоговые 
доходы с 377 до 820 руб. и сократить раз-
рыв между максимальной и минимальной 
величиной среднедушевых доходов до 15 
раз. Однако коэффициент вариации очень 
высок (81,7%), что свидетельствует о зна-
чительной дифференциации среднедуше-
вых приведенных налоговых доходов посе-
лений региона. Кроме того, выравнивание 
осуществляется исключительно за счет 
дотационной составляющей, то есть, дота-
ция выделяется всем 111 муниципальным 
образованиям при наличии сопоставимо-
го по объему налогового потенциала. А та-
кой критерий выравнивания, как «числен-
ность населения», способствует тому, что 
дотацию получают даже городские округа 
(Владимир, Ковров, Муром), доходная база 
которых значительно выше, чем у поселе-
ний. Все это способствует «иждивенчеству» 
местных органов власти и ведет к образо-
ванию нерациональных встречных финан-
совых потоков (414,9 млн рублей).

В предлагаемой методике выравни-
вание бюджетной обеспеченности посе-
лений осуществляется, в первую очередь, 
за счет налоговой составляющей бюджет-
ного регулирования, а именно – диффе-
ренцированных нормативов отчислений 
от налога на доходы физических лиц. В ре-
зультате удалось значительно снизить ко-
эффициент вариации приведенных сред-
недушевых налоговых доходов поселений 

(до 63,9%), а разрыв между максимальной 
и минимальной величинами сократить с 
32 до 10 раз. При этом минимальные при-
веденные среднедушевые налоговые до-
ходы увеличились с 377 до 1220 рублей. 
В соответствии с предлагаемой моделью 
вся сумма средств бюджетного регулиро-
вания поселений представлена налоговой 
составляющей, что позволило свести ко-
личество дотационных поселений к нулю. 
Соответственно, отсутствуют и встречные 
финансовые потоки.

Далее рассмотрим выравнивание 
бюджетной обеспеченности муниципаль-
ных районов и городских округов. Как 
видно из таблицы 2, до выравнивания 
бюджетной обеспеченности среднедуше-
вые приведенные налоговые доходы му-
ниципальных районов (городских округов) 
существенно дифференцированы. Об этом 
свидетельствует высокое значение коэф-
фициента вариации среднедушевых на-
логовых доходов (53,6%) и разрыв между 
максимальной и минимальной их величи-
ной, составивший 6,7 раз.

В соответствии с действующей во Вла-
димирской области методикой, выравни-
вание бюджетной обеспеченности муни-
ципальных районов (городских округов) 
осуществляется за счет дотаций, которые 
выделяются тем муниципальным обра-
зованиям, у которых уровень расчетной 
бюджетной обеспеченности не превышает 
установленного по области максимально-
го уровня, до которого осуществляется вы-
равнивание [4].

Действующая методика выравни-
вания бюджетной обеспеченности поз-
воляет снизить коэффициент вариации 
среднедушевых приведенных налоговых 
доходов до приемлемого уровня (11,3%). 
Минимальные среднедушевые приведен-
ные налоговые доходы возросли с 1787 
до 7308 руб., а разрыв между максималь-
ной и минимальной величиной средне-
душевых доходов сократился до 1,7 ра-
за (таблица 2). Однако выравнивание 
осуществляется за счет дотационной со-
ставляющей бюджетного регулирования: 
дотацию получают 20 из 21 муниципаль-
ного образования Владимирской области, 
имеющего статус муниципального района 
или городского округа. Выделение дота-
ций осуществляется при наличии сопоста-
вимого по объему налогового потенциала 
территории, что, в свою очередь, фор-
мирует значительные встречные финан-
совые потоки в регионе – 3106,0 млн 
рублей. Подобный подход к бюджетному 
регулированию ведет к «иждивенчеству» 
местных органов власти, снижению их за-
интересованности в развитии налогового 
потенциала своих территорий.

В предлагаемой методике выравнива-
ние бюджетной обеспеченности муници-

Таблица 1. �Результаты выравнивания бюджетной обеспеченности  
поселений Владимирской области

До  
выравнивания

Действующая  
методика

Предлагаемая 
методика

Коэффициент вариации приведенных 
среднедушевых доходов, % 113,4 81,7 63,9

Хmax/Хmin 32 15 10

Минимальные среднедушевые приве-
денные налоговые доходы, руб./чел. 377 820 1220

Количество дотационных муниципаль-
ных образований Х 111 0

Встречные финансовые потоки, млн 
руб. Х 414,9 0

Доля налоговой составляющей в средс-
твах бюджетного регулирования, % Х 0% 100%
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пальных районов (городских округов) осу-
ществляется, в первую очередь, за счет 
дифференцированных нормативов отчис-
лений от налога на доходы физических лиц. 
В результате при коэффициенте вариации 
11,3% удалось в два раза сократить ко-
личество дотационных муниципальных 
образований (до 10), свести встречные 
финансовые потоки к нулю и повысить ми-
нимальные среднедушевые приведенные 
налоговые доходы (таблица 2). При этом 
бюджетное регулирование осуществлялось 
в преобладающей части (90%) за счет на-
логовой составляющей, что устраняет «иж-
дивенчество» местных органов власти и 
стимулирует их к улучшению собираемости 
налогов и развитию налогового потенциа-
ла своих территорий.

Таким образом, на основе сравнитель-
ного анализа двух подходов к бюджетному 
регулированию выделим следующие пре-
имущества предлагаемой методики.

1. Бюджетное регулирование основы-
вается на максимальном использовании 
собственных доходных возможностей тер-
риторий, дотации же выделяются только в 

случае недостаточности налогового потен-
циала муниципальных образований.

2. Дифференциация ежегодно устанав-
ливаемых дополнительных нормативов 
отчислений от регулирующих налогов, пе-
редаваемых местным бюджетам, произво-
дится исключительно на формализованной 
основе.

3. Обеспечивается стимулирование не 
только максимального использования, но 
и развития (наращивания) собственного 
налогового потенциала муниципальных об-
разований.

Выравниванию не подвергаются нена-
логовые доходы, чтобы не снижать стимулы 
к их наращиванию на местах.

Эффект от использования предлагае-
мой методики выражается:

– во-первых, в сокращении количества 
дотационных муниципальных образований. 
Предлагаемая методика позволяет значи-
тельно повысить уровень самообеспечен-
ности муниципальных образований за счет 
дополнительных нормативов регулирующих 
налогов. При выравнивании среднедуше-
вых приведенных налоговых доходов му-

ниципальных районов и городских округов 
Владимирской области, например до 7500 
руб./чел. (при коэффициенте вариации 
равном 11,3%), в условиях действующей 
методики дотацию получат 20, а предлага-
емой методики – только 8 муниципальных 
образований;

– во-вторых, в устранении встречных 
финансовых потоков в бюджетном регули-
ровании. Предлагаемая методика позво-
ляет свести к нулю встречные финансовые 
потоки в бюджетном регулировании посе-
лений и муниципальных районов (городс-
ких округов), которые в настоящее время 
составляют соответственно 414,9 млн руб. 
и 3106,0 млн руб. Это создает заинтересо-
ванность в максимальном использовании 
собственного налогового потенциала орга-
нами местного самоуправления, сокращает 
«иждивенчество», придает оперативность 
бюджетному процессу на местах.

Исследование выполнено при поддержке 
гранта Российского фонда фундаменталь-
ных исследований № 11-06-97505-р_
центр_а.
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Таблица 2. �Результаты выравнивания бюджетной обеспеченности муници-
пальных районов (городских округов) Владимирской области

До выравнивания Действующая 
методика

Предлагаемая 
методика

Коэффициент вариации приведенных 
среднедушевых доходов, %

53,6 11,3 11,3

Хmax/Хmin 6,7 1,7 1,5

Минимальные среднедушевые приве-
денные налоговые доходы, руб./чел.

1787 7308 7755

Количество дотационных муниципаль-
ных образований

Х 20 10

Встречные финансовые потоки, млн 
руб.

Х 3106,0 0

Доля налоговой составляющей всредс-
твах бюджетного регулирования, %

Х 0% 90%

Операционные риски страховой _
компании

Артём БЛИЗНЮК
аспирант кафедры управления рисками 
и страхования НИУ «Высшая школа эко-
номики»

Большинство специалистов определяют 
управление рисками как единую систему 
по организации, контролю и оценке всех 
рисков компании. Для страховой компании 
одним из важнейших бизнес-процессов 
является взаимодействие со страховыми 
посредниками, которые обеспечивают 
заключение около 60% договоров стра-
хования. А во многих крупных страховых 

компаниях годовой план подразделений 
прямых продаж равен квартальному плану 
подразделений, обеспечивающих взаимо-
действие страховых посредников со стра-
ховой компанией.

Однако эта область деятельности явля-
ется наиболее уязвимым местом в органи-
зации страхового бизнеса с точки зрения 
управления операционными рисками. 

В целях улучшения системы управления 
рисками долгое время – более 30 лет – 
компании руководствовались директивой 
«Solvency I». Но она не позволяет учитывать 

риски инвестиций, страховые риски с дли-
тельным периодом урегулирования убыт-
ков, риски перестрахования. Исполнение 
директивы «Solvency I» не предотвратило 
разорение отдельных страховых компаний, 
например американской Equitable life. По 
тем же причинам российский ОСАО «Ингос-
страх» за период кризиса 2008 г. понесло 
потери около 300 млн руб.

Для улучшения системы управления 
рисками Европейской комиссией разрабо-
тана новая директива в области контроля 
платежеспособности страховых компаний 
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