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УПРАВЛЕНЧЕСКИЕ И ПРАВОВЫЕ НОВАЦИИ В 
МЕЖБЮДЖЕТНЫХ ОТНОШЕНИЯХ

В статье в рамках изменения вектора межбюджетных отношений авто-
ром обосновывается необходимость проведения правотворческих и управлен-
ческих реформ в сфере общественных (государственных и муниципальных) 
финансов в части межбюджетных трансфертов. Автором проведен правовой 
анализ действующего бюджетного законодательства, выявлены существую-
щие противоречия в указанной сфере и предлагаются пути их решения.
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Межбюджетные трансферты в систе-
ме межбюджетных отношений по-

зволяют определить уровень финансовой 
децентрализации публично-правовых об-
разований, степень их налоговой автоно-
мии. Не каждое государство делает выбор 
в пользу межбюджетных трансфертов, ре-
шая проблемы в рамках межбюджетных от-
ношений. Однако государство со сложной 
формой государственного устройства [7], 
государственные образования которого не 
обладают равными возможностями в обе-
спечении социальных стандартов и общих 
темпов экономического развития, вынужде-
но прибегать к использованию указанного 
бюджетного инструментария, формы кото-
рого неизменны и для которых характерны 
общие тенденции развития. Учитывая за-
кономерный характер направления разви-
тия системы межбюджетных трансфертов 
в мире, модель бюджетного федерализма, 
выбранная Российской Федерации, будет 
выстраиваться с учетом основных атрибу-
тов децентрализации бюджетной системы: 
переход к налоговой автономии субъектов 
с высоким уровнем экономического разви-
тия и обеспечения социальных стандартов 
не ниже, чем в развитых государствах; пере-
ход к нецелевым межбюджетным трансфер-
там общего характера; сохранение целевых 
межбюджетных трансфертов инвестици-
онной направленности и для выполнения 
переданных расходных полномочий, фор-
мирование распределительного механизма 

на основе модернизации системы бюджети-
рования [3, 6].

В начале девяностых годов был опре-
делен вектор предполагаемого развития 
межбюджетных отношений в Российской 
Федерации [2].  В рамках изменения меж-
бюджетных отношений трансформация 
системы межбюджетных трансфертов была 
незначительной, так как методологическая 
основа, свойства системы, законы ее функ-
ционирования определялись в середине 
девяностых годов и остались неизменными 
как по форме инструментов этой системы, 
так и по содержанию отношений, возни-
кающих между федеральным центром и 
субъектами Российской Федерации (реци-
пиентами и донорами, субъекты федера-
ции) [1]. Исследование российского опыта 
функционирования системы межбюджет-
ных трансфертов, соизмерение его с между-
народной теорией и практикой, свидетель-
ствуют о том, что российская модель фор-
мирования, распределения, предоставления 
межбюджетных трансфертов не является 
исключительной. Соответствующая модель 
структурировалась на методологической 
базе европейской и американской практик 
построения бюджетного федерализма [8, 
10, 11]. Заимствованные модели [9] предо-
пределили в последующем строгое функ-
циональное распределение ролей в указан-
ной сфере между федерацией и субъектами 
федерации. Так, федерация, занимаясь ма-
кроэкономическим регулированием и пере-
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распределением доходов в целях решения 
значимых социальных задач, возложила на 
субъекты федерации реализацию политики 
по предложению общественных благ в це-
лях достижения максимума общественного 
благосостояния [4]. Несмотря на изменения 
в части формализации распределения меж-
бюджетных трансфертов, общие ошибки, 
свойственные развивающимся странам, до-
пускались и в Российской Федерации [11]. 
Однако в Российской Федерации указанные 
ошибки усугублены индивидуальными осо-
бенностями федерации и каждого субъекта 
федерации, системой сложившихся взаимо-
отношений между указанными публично-
правовыми образованиями [1, 3].

Считая межбюджетные трансферты 
важнейшим инструментом, обеспечиваю-
щим баланс издержек и противовесов, вы-
званных децентрализацией в рамках бюд-
жетного федерализма, последователи как 
традиционной, так и кооперативной моде-
лей, признают эту роль за ними в процессе 
решения следующих задач: компенсации 
внешних эффектов, выравнивания доходов, 
устранения недостатков налоговой системы, 
обеспечения равного доступа к обществен-
ным благам и социальным стандартам на 
уровне развитых государств [9, 11].

Довод о том, что не все страны актив-
но применяют межбюджетные трансферты 
для решения проблем межбюджетных отно-
шений, делая ставку на распределение на-
логовых доходов, подтверждается данными 
следующих таблиц.

Таблица 1. 
Собственные доходы и трансферты [13].

Страны Собственные 
налоги

Платежи (в т.ч. 
трансферты) 

Австрия 16.30 43.70

Бельгия 40.75 44.26

Франция 42.00 29.00

Германия 35.00 32.00

Италия 31.00 42.00

Люксембург 32.88 33.16

Норвегия 47.50 36.20

Россия 14.50 82.50

Испания 29.80 27.10

Швеция 56.00 20.00

Швейцария 46.00 18.00

Великобритания 25.00 53.00

В среднем 25.73 49.03

Размер собственных доходов (регио-
нальные налоги) у субъектов Российской 

Федерации ниже (14,5%), чем у других 
стран. Выравнивание бюджетных доходов 
осуществляется за счет перераспределения 
федеральных налоговых доходов (85%) и 
межбюджетных трансфертов (15%).  

Таблица 2. 
Классификация 

и распределение трансфертов [13].

Страны

Трансферты

Налоги 
распреде-
ляемые

Общие 
трансфер-

ты

Специ-
альные 
транс-
ферты

Австрия 26 1 0

Бельгия 0 25 5

Франция 0 24 0

Германия 17 15 13

Италия 2 8 24

Люксембург 24 2 0

Норвегия 0 17 14

Испания 0 8 29

Россия 67 8 7

Швеция 0 11 8

Швейцария 1 3 14

Великобритания 17 32 27

В среднем 12.77 22.87 10.32

Практически в любом децентрализо-
ванном государстве необходим комплекс 
межбюджетных трансфертов (условных или 
целевых - для решения конкретных задач; 
безусловных – для выравнивания вертикаль-
ного или горизонтального дисбаланса бюд-
жетной системы). Но при этом необходимо 
избегать трансфертов, направленных на 
простое покрытие разрыва между доходами 
регионов и расходами, в целях предотвраще-
ния дестимулирования фискальных усилий 
и снижения ответственности региональных 
властей за налоговую и расходную полити-
ку [5]. Именно поэтому Российской Федера-
ции в рамках реформирования системы го-
сударственных финансов в части развития 
форм межбюджетных трансфертов следует 
прибегнуть к опыту развитых государств, не 
забывая о специфических географических, 
геополитических, экономических, соци-
альных, национальных особенностях, при-
сущих субъектам Российской Федерации, 
оказывающих в разной степени влияние на 
реализацию межбюджетных отношений. От-
сюда следует, что при сохранении сложной 
формы государственного устройства не мо-
жет применяться стандартный подход к рас-
пределению межбюджетных трансфертов. 



87№2(35)/2015

УПРАВЛЕНЧЕСКИЕ  И  ПРАВОВЫЕ  НОВАЦИИ  В  МЕЖБЮДЖЕТНЫХ  ОТНОШЕНИЯХ

Поэтому следует использовать смешанную 
модель распределения финансов: одним 
регионам предоставить налоговую автоно-
мию, а другим – режим мягкой децентрали-
зации при активном федеральном контроле 
за использованием всех видов полученных 
бюджетных ассигнований. Причем, данная 
модель предусматривает срочный (от 6 до 
12 лет) режим мягкой децентрализации при 
последующем переходе субъекта Россий-
ской Федерации либо в правовое поле на-
логовой автономии, либо в режим внешнего 
финансового управления. 

Проект распределения новых форм меж-
бюджетных трансфертов должен корреспон-
дировать с задачами развития федеральных 
округов, определенными в долгосрочном 
прогнозе социально-экономического разви-
тия Российской Федерации. Например, ис-
ходя из прогноза социально-экономического 
развития Российской Федерации до 2030 
года за федеральными округами и субъек-
тами, входящими в эти округа, может быть 
запланирована следующая модель распре-
деления бюджетных ассигнований на долго-
срочный период в виде следующих форм 
межбюджетных трансфертов:

Таблица 3. 
Группировка форм межбюджетных 

трансфертов на долгосрочный период по 
федеральным округам и регионам.

Федераль-
ный округ

Собственные 
и перерас-

пределяемые 
налоговые 

доходы

Межбюджетные транс-
ферты 

ЦФО + Межбюджетные блочные 
субсидии

СЗФО + Межбюджетные блочные 
субсидии

ЮФО + Межбюджетные субсидии

СКФО - Межбюджетные субсидии 
и субвенции

ПФО + Межбюджетные блочные 
субсидии  

УФО + Межбюджетные блочные 
субсидии

СФО + Межбюджетные субсидии

ДФО - Межбюджетные субсидии 
и субвенции

КФО + Межбюджетные блочные 
субсидии

В предлагаемой модели отсутствие до-
таций объясняется тем, что данная форма 
межбюджетных трансфертов на сегодняш-
ний день обладает самой высокой финан-
совой ценностью среди всех форм межбюд-

жетных трансферов и финансовой свободой 
распоряжаться ими. Следовательно, предо-
ставлять их регионам с низким уровнем эко-
номического развития и социального обе-
спечения не только нелогично, но и влечет 
непрекращающуюся череду приспособлен-
ческих и иждивенческих тенденций. Напри-
мер, дотации на выравнивание в 1995 году 
получали 73 субъекта Российской Федера-
ции, такое же количество регионов получа-
ли соответствующие дотации и в 2013 году. 
Кроме того, только у 36 регионов размер со-
вокупных налоговых доходов ниже суммы 
получаемых межбюджетных трансфертов. 
Данные регионы, как правило, располага-
ются в Северо-Кавказском и Дальневосточ-
ном федеральных округах. Следовательно, 
им будут предоставляться межбюджетные 
трансферты с самыми низкими степенями 
финансовой ценности и финансовой свобо-
ды: межбюджетные субсидии и межбюджет-
ные субвенции, - которые будут призваны 
обеспечить реализацию особых мер эконо-
мического характера, направленных на по-
вышение их общего благосостояния. 

Кроме того, в рамках выстраивания но-
вой идеологии для межбюджетных транс-
фертов в том числе и трансформации бюд-
жета в инструмент развития экономики и 
обеспечения социальных стандартов, со-
ответствующих значениям однородных 
показателей развитых стран, необходимо 
формировать специфические регионально-
адаптированные подходы к коррекции 
действующих форм межбюджетных транс-
фертов, если данные бюджетные инстру-
менты будут приоритетными в стратеги-
ческом плане. Формы таких трансфертов 
должны соответствовать целям, задачам, 
механизмам и средствам, обосновывающим 
логику и приоритеты пространственно-
экономической и социальной эволюции, 
соответствовать прогнозам долгосрочного 
социально-экономического развития, бюд-
жетным прогнозам на долгосрочный пери-
од Российской Федерации и субъектов Рос-
сийской Федерации.

Межбюджетные трансферты, исходя из 
количественных характеристик их распре-
деления, призваны не столько сократить 
дифференциацию бюджетных возмож-
ностей субъектов Российской Федерации, 
сколько обеспечить выполнение необходи-
мых обязательств на минимальном уровне. 
В целом же процесс перераспределения 
финансовых ресурсов в основном связан с 
решением задач на федеральном уровне, 
обеспечения сбалансированности феде-
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рального бюджета и в меньшей степени с 
обеспечением развития промышленной 
базы регионов. 

В рамках реализации прогнозов долго-
срочного социально-экономического разви-
тия, бюджетных прогнозов на долгосрочный 
период, финансовой доктрины и долгосроч-
ных концепций территориального развития 
необходимо полностью изменить систему 
межбюджетных трансфертов, а именно:

1. Определить формы межбюджетных 
трансфертов в качестве одного из инстру-
ментов реализации;

2. Определить для каждой формы меж-
бюджетных трансфертов цели, задачи, 
функции;

3. Классифицировать межбюджетные 
трансферты по таким признакам, как «фи-
нансовая ценность», «финансовая свобода» 
с учетом того, что:

финансовая ценность – оценка прямых 
затрат и косвенных расходов, возникающих 
у федерального округа или субъекта Россий-
ской Федерации на всех стадиях бюджетно-
го процесса в связи с реализацией права на 
получение распределяемых бюджетных ас-
сигнований (может рассчитываться по ана-
логии с WACC). Финансовая свобода – из-
меряется количеством корреспондирующих 
праву на получение бюджетных ассигнова-
ний бюджетных обязательств федерального 
округа или субъекта Российской Федера-
ции, в особенности в части представления 
бюджетной и статистической отчетности и 
подконтрольности соответствующих рас-
ходов со стороны третьих лиц.

4. Исключить межбюджетные транс-
ферты, а также все перераспределяемые до-
ходы (федеральные налоги, межбюджетные 
трансферты, бюджетные ссуды, бюджетные 
кредиты и прочие бюджетные ассигнования) 
из собственных доходов бюджетов субъектов 
Российской Федерации, признавая их дохо-
дами бюджетов (в силу ограничения полно-
мочия по распоряжению межбюджетными 
трансфертами). Эти изменения позволи-
ли бы привести бюджетное законодатель-
ство Российской Федерации в соответствие 
международным нормам. Кроме того, такая 

унификация обеспечила бы сопоставимость 
однородных показателей бюджетов стран 
в процессе статистического анализа и бюд-
жетных оценок.

5. Дополнительно требуются следую-
щие изменения в бюджетном законодатель-
стве Российской Федерации:

6.1. Уточнить понятие «межбюджетные 
трансферты» («межбюджетные трансфер-
ты – денежные средства, предоставляемые 
безвозмездно и безвозвратно, если иное не 
предусмотрено бюджетным законодатель-
ством Российской Федерации, Российской 
Федерации, субъекту Российской Федера-
ции, муниципальному образованию, госу-
дарственному внебюджетному фонду»).

6.2. Ввести новое понятие «трансфер-
ты – денежные средства, в форме дотаций 
или субсидий, предоставляемые Российской 
Федерацией, субъектом Российской Федера-
ции, муниципальным образованием безвоз-
мездно и безвозвратно, если иное не пред-
усмотрено бюджетным законодательством 
Российской Федерации, гражданам, юриди-
ческим лицам».

6.3. Исключить из бюджетного законо-
дательства Российской Федерации понятия 
«грант», «финансовая помощь».

6.4. Определить, что межбюджетные 
трансферты предоставляются в следующих 
формах: межбюджетные блочные субсидии, 
межбюджетные субсидии, межбюджетные 
субвенции. Виды межбюджетных субсидий, 
в том числе и блочных, межбюджетных суб-
венций устанавливаются бюджетным зако-
нодательством Российской Федерации.

6.5. Исключить из бюджетного законода-
тельства Российской Федерации иные фор-
мы межбюджетных трансфертов, например, 
иные дотации, иные межбюджетные транс-
ферты, иные субсидии, субсидии на вырав-
нивание и другие.

6.6. Определить, что трансферты граж-
данам, юридическим лицам предоставляют-
ся в форме субсидий, дотаций.

6.7. Определить следующие понятия: 
межбюджетные субсидии, межбюджетные 
блочные субсидии, межбюджетные субвен-
ции, дотации, субсидии:

Форма МБТ Финансовая ценность 
трансфертов для субъектов РФ

Степень финансовой свободы субъектов 
РФ при распоряжении трансфертами

межбюджетные субсидии низкая низкая

межбюджетные блочные субсидии (МБС) высокая высокая

межбюджетные субвенции низкая низкая

Таблица 4. 
Классификация форм межбюджетных.

ГОСУДАРСТВЕННОЕ  УПРАВЛЕНИЕ:  ПРОБЛЕМЫ  И  ПЕРСПЕКТИВЫ



89№2(35)/2015

«межбюджетные субсидии – межбюд-
жетные трансферты, предоставляемые с 
установлением условий их использования 
в целях финансирования расходных обяза-
тельств»;

«межбюджетные блочные субсидии - 
межбюджетные трансферты, предоставляе-
мые с установлением направлений их ис-
пользования в целях финансирования рас-
ходных обязательств»;

«межбюджетные субвенции – межбюд-
жетные трансферты, предоставляемые в 
целях финансового обеспечения расходных 
обязательств, возникающих при выполне-
нии полномочий публично-правового обра-
зования, предоставляющего межбюджетные 
трансферты»;

«дотации – трансферты, предоставляе-
мые гражданам, юридическим лицам без 
установления направлений и условий их ис-
пользования»;

«субсидии – трансферты, предоставляе-
мые гражданам, в том числе занимающимся 
предпринимательской деятельностью, юри-
дическим лицам с установлением условий 
их использования в целях финансирования 
расходных обязательств».

7. Распределение всех форм межбюд-
жетных трансфертов должно осуществлять-
ся исключительно в актах бюджетного за-
конодательства Российской Федерации и на 
основании критериев адекватности, доста-
точности, соответствия и пропорционально-
сти финансов, содержание которых раскры-
вается в международных правовых актах.

8. Должна быть произведена конкретиза-
ция полномочий, а также совместных полно-
мочий субъектов Российской Федерации и 
Российской Федерации в конституционном 
федеральном законе и конституционных за-
конодательных актах субъектов Российской 
Федерации.

9. Методика расчетов и формализация 
распределения бюджетных ассигнований 
должны действовать на долгосрочной осно-
ве (не менее 12 лет) и утверждаться Государ-
ственной Думой Российской Федерацией.

Автор данной статьи полагает, что двад-
цатилетний опыт функционирования си-
стемы межбюджетных трансфертов выявил 
ее положительные и отрицательные сторо-
ны. Главный же вывод состоит в том, что су-
ществующая система межбюджетных транс-
фертов не способна выполнять стимулирую-
щую функцию, не является прогрессивной, 
не обеспечивает собственное развитие. Для 
качественных изменений системы межбюд-
жетных трансфертов требуется построение 

долгосрочного механизма межбюджетных 
отношений в части развития межбюджет-
ных трансфертов. Основу этого механизма 
должны составить следующие базовые тре-
бования: разграничение на уровне консти-
туционного законодательства расходных 
полномочий между органами власти разных 
уровней; максимально возможное разгра-
ничение на постоянной основе источников 
доходов в качестве закрепления доходов 
между бюджетами разных уровней; ликви-
дация дотаций; применение в межбюджет-
ном регулировании для всех субъектов фе-
дерации единых методологий и критериев, 
учитывающих индивидуальные и группо-
вые особенности; обязанность компенсации 
недостающих средств из-за увеличения рас-
ходов или снижения доходов, явившихся 
следствием решений, принятых на феде-
ральном уровне; недопустимость изъятия 
или централизации в бюджет федерации 
собственных доходов, закрепленных на по-
стоянной основе, дополнительно получен-
ных, сэкономленных средств, из бюджетов 
субъектов федерации; недопустимость из-
менения ранжирования публично-правовых 
территориальных образований по степени 
покрытия доходами минимально необходи-
мых (обеспечивающих соблюдение консти-
туционных и других государственных соци-
альных гарантий) расходов при передаче им 
средств из федерального бюджета в порядке 
межбюджетного регулирования; наличие 
достоверной информации о финансовой 
обеспеченности публично-правовых тер-
риториальных образований, нуждающихся 
в финансовой поддержке из федерального 
бюджета; ясность, гласность межбюджетных 
отношений, простота расчетов, понятная 
не только специалистам в сфере государ-
ственных финансов, но и политикам, при-
нимающим бюджет и налогоплательщикам. 
К формированию приоритетных направле-
ний развития межбюджетных отношений 
следует применять в комплексе оптимизаци-
онный (определяется оптимизация бюджет-
ных доходов и расходов при соответствую-
щем разграничении доходных и расходных 
полномочий между уровнями бюджетной 
системы) и динамический (минимизация 
отрицательных эффектов, а также максими-
зация результативности и эффективности 
новаций в сфере развития системы меж-
бюджетных трансфертов в рамках проду-
цирования новых задач) методологические 
подходы. Введение в действие новой систе-
мы межбюджетных трансфертов в рамках 
модернизированной системы межбюджет-
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The article deals with recent changes 
in interbudgetary relations and proves the 
necessity of law and management reforms 
in state and local finance concerning 
interbudgetary transfers. The paper includes 
legal analysis the Budgetary code and other 
laws. The analysis reveals many contradictions 
of interbudgetary relations. At the end of the 

article the author proposes a plan how to 
improve the situation.
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ных отношений должно быть рассчитано на 
длительный переходный период (не менее 
6-12 лет). Вместе с тем, успешное преодоле-
ние данного периода позволит установить 
стабильные и долговременные принципы 

формирования межбюджетных отноше-
ний, улучшить экономическое положение 
субъектов федерации, создать условия для 
их устойчивого социально-экономического 
развития на долгосрочную перспективу.
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