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моделей бюджетного федерализма, выявлены основы различ-
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Ключевые слова: бюджетный федерализм, модели бюджет-
ного федерализма, кооперативная модель, децентрализованная
модель, конкурентная модель, вертикальное выравнивание, го-
ризонтальное выравнивание, региональные трансферты.

Обострение в мире и российской экономике финансовой неустойчивости, в
том числе в системе государственных бюджетов различного уровня, нарастающие
во многих странах мира центробежные тенденции и сепаратистские настроения
регионов, порождаемые среди множества причин и нерешенными проблемами
межбюджетных отношений, актуализируют анализ принципов и механизмов взаи-
модействия бюджетов разного уровня.

Рыночные реформы в нашей стране сопровождались существенными измене-
ниями в системе межбюджетных отношений, переходом от принципа жесткой цен-
трализации финансовых ресурсов к достаточно распространенной в мире модели
построения межбюджетных процессов и отношений на основе бюджетного феде-
рализма. Принцип централизации финансовых ресурсов имеет свои сильные и
слабые стороны, которые в полной мере проявились в функционировании бюд-
жетной системы советского типа [1, с. 111]. Возникавшие на фоне его критики
альтернативы (хозрасчет регионов, полная финансовая самостоятельность и обо-
собленность регионов) имели свои прогнозируемые сложности и негативные по-
следствия. Принцип бюджетного федерализма был на тот момент не только комп-
ромиссным, но и проверенным практикой многих стран вариантом построения
системы межбюджетных взаимосвязей. Однако в мире он реализуется в разнооб-
разных формах, поэтому использование накопленного мирового опыта требует как
понимания общего смысла бюджетного федерализма, так и вариативных путей его
реализации с учетом социально-экономических и политических условий различ-
ных стран и регионов.

Теоретический вопрос о сущности бюджетного федерализма до сих пор остает-
ся дискуссионным. Неоднозначно освещаются и истоки этого явления. Считается,
что понятие бюджетного федерализма впервые ввели американские специалисты,
понимая под ним автономность функционирования бюджетов отдельных уровней
власти, а также бюджетные взаимоотношения, основанные на четко сформулиро-
ванных нормах [2, c. 26]. Некоторые современные авторы видят истоки бюджетно-
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го федерализма в административно-политической сфере, федеративном устрой-
стве государства. Другие усматривают экономические причины: необходимость
обеспечения производства общественных благ разного масштаба и назначения.
Третьи акцентируют внимание на собственно финансовой сфере, потребности
обеспечения властей разного уровня необходимыми финансовыми ресурсами для
выполнения ими их функций и задач на должном уровне. Присутствует в некото-
рых изданиях и юридическая трактовка бюджетного федерализма, которая сосре-
доточивает внимание на юридических процедурах закрепления властных бюджет-
ных полномочий за властями разного уровня таким образом, что создаются воз-
можности участия в бюджетном процессе всех звеньев бюджетной системы и их
участников. Неоднозначно освещается в литературе и вопрос о том, какие уровни
власти охватывает принцип бюджетного федерализма: только взаимодействие центра
и регионов или муниципальный уровень тоже.

 На наш взгляд, бюджетный федерализм – сложное социально-экономическое
и административно-политическое явление, поэтому все перечисленные аспекты
имеют место в реальных отношениях. Для системного отражения бюджетного фе-
дерализма в теоретических концепциях, безусловно, требуется междисциплинар-
ный подход, однако в рамках разных наук с учетом специфики их предмета могут
превалировать специфические аспекты. В рамках экономических наук наиболее
важным, с нашей точки зрения, является анализ экономического механизма обес-
печения бюджетного федерализма, осуществляемого в рамках конкретных инсти-
туциональных условий.

В 90-е годы можно было встретить дефиниции, в которых в рамках бюджетного
(фискального) федерализма приоритет отдавался федеральному центру [3, с. 778].
Наиболее распространенными в настоящее время являются трактовки бюджетного
федерализма как формы организации бюджетного процесса и бюджетных отноше-
ний, которая предполагает реальное участие всех звеньев бюджетной системы в
едином бюджетном процессе, ориентированном в равной степени как на учет об-
щегосударственных интересов, так и на реализацию интересов субъектов Федера-
ции, всего населения [1, с. 112; 4, с. 503, 5; 6; 7, с. 77].

Феномен бюджетного федерализма терминологически в зарубежной и российс-
кой литературе иногда обозначается более узко, как «фискальный федерализм», но не-
редко рассматривается и в системе более широких отношений «экономического феде-
рализма» [8], а также в системе конкурентных отношений регионов [9, с. 107–108].
Последний аспект акцентируется также в особой форме бюджетного федерализма,
которая получила название «конкурентный федерализм» [10; 11].

Основными экономическими инструментами бюджетного федерализма, обес-
печивающими достижение его глобальных целей, состоящих в гармонизации ин-
тересов субъектов различного уровня, выступают, во-первых, закрепление налого-
вых и других источников бюджетов за властями различного уровня (включая ад-
ресные и регулирующие налоги), во-вторых, разграничение расходных полномо-
чий, третий экономический инструмент – межбюджетные потоки (различные по
форме и целям предоставления межбюджетные трансферты). Бюджетный федера-
лизм в его наиболее широком смысле не сводится к межбюджетным отношениям,
а выражает концепцию бюджетно-налогового устройства государства.

В системе бюджетного федерализма действуют механизмы вертикального и го-
ризонтального выравнивания. Под вертикальным бюджетным выравниванием обыч-
но понимают оптимизацию распределения бюджетных полномочий (в области
доходной и расходной частей бюджетов) между властями различного уровня. Го-
ризонтальное выравнивание чаще всего определяется как выравнивание уровня
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потребления бюджетных услуг по регионам страны [4, с. 506–507]. Некоторые ав-
торы используют более узкое толкование вертикального и горизонтального вырав-
нивания, понимания под ними различные методы выравнивания бюджетной обес-
печенности территорий [12, с. 162–163]. Под вертикальным выравниванием в этом
случае понимается механизм формирования фондов выравнивания в рамках бюд-
жета центрального правительства и распределение его между бюджетами регио-
нальных образований по определенным критериям в виде трансфертов. Такой ме-
ханизм применяется в большинстве стран, в том числе и России. В ряде стран
(Германии, Дании, Швеции) использование горизонтального метода выравнива-
ния заключается в том, что бюджетные средства наиболее обеспеченных регионов
перераспределяются менее богатым, не прибегая к их централизации в рамках
средств федерального правительства. Этот механизм апробируется в настоящее
время и в России как дополнительный в решении проблем финансового обеспече-
ния развития новых субъектов РФ (Крыма и Севастополя). Смешанные системы
выравнивания (на основе горизонтальных и вертикальных методов) получили раз-
витие в Швейцарии.

Сложившееся в мировой практике разнообразие подходов к осуществлению
взаимодействия властей разного уровня и механизмов обеспечения сочетания ин-
тересов центра и регионов нашло отражение в признании наукой нескольких мо-
делей функционирования бюджетных систем, в том числе и в рамках бюджетного
федерализма. В литературе приводятся их разные классификации и критерии вы-
деления. Например, Н.Б. Ермасова, Л.А. Ефимова и другие [12, с. 113–115; 13,
с. 41–43] на основе типологии власти выделяют три основные модели бюджетных
отношений: координированную, включающую и пересекающуюся.

 В координированной модели наблюдается высокая независимость (автоном-
ность) региональных властей от общенациональных и подчиненность муниципаль-
ных властей региональным органам управления. Эта модель действовала в США в
1789–1930 годы и в настоящее время считается исторически исчерпавшей себя.
Однако в середине 90-х годов в РФ можно было усмотреть ее черты применитель-
но к республикам Татарстан и Саха.

Включающая модель характеризуется разделением в определенной пропорции
каждого из полномочий между всеми уровнями и содержит опасность частого пе-
ресмотра этих пропорций. В качестве примера обычно фигурирует японская бюд-
жетная система после Второй мировой войны. Однако определенные черты этой
модели присутствовали и в российской бюджетной системе, особенно в 90-е годы.
Многие статьи в структуре расходов бюджетов разного уровня в той или иной мере
дублировались.

Пересекающаяся модель получила большее распространение в странах, исполь-
зующих бюджетный федерализм, и по своим характеристикам она занимает про-
межуточное положение между вышеназванными вариантами. Сферы автономии и
взаимодействия властей определены в этой модели более четко и на долгосрочной
основе. Кооперация по вертикали (между уровнями власти) сочетается с конку-
рентными отношениями по горизонтали (между регионами). Принятие и совер-
шенствование в России Бюджетного кодекса и нормативно-методической базы
предоставления региональных трансфертов выводит страну на траекторию дрейфа
к этой модели.

Одним из распространенных подходов в анализе моделей бюджетных отноше-
ний является их классификация по степени централизации бюджетных полномо-
чий и бюджетных ресурсов. Например, А.З. Селезнев называет по этому критерию
3 модели: максимально централизованную, умеренно централизованную и децен-
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трализованную [14, c. 22]. Многие авторы ограничиваются выделением децентра-
лизованной и кооперативной моделей [15, с. 26–27; 16]. Эти модели получили
наиболее развернутую трактовку, включающую ряд признаков.

Децентрализованная модель характеризуется наиболее широкими полномочия-
ми субфедеральных властей в области формирования налоговой базы региональ-
ных бюджетов и их использования. Трансферты играют незначительную роль в
формировании бюджетной обеспеченности территорий. Финансовая независимость
региональных властей держится, как правило, на принципе «непересекающихся
налогов»: «один налог – один бюджет». Контроль федерального центра за регио-
нальными бюджетами минимален, как и его ответственность за горизонтальные
дисбалансы.

Кооперативная модель включает развитую систему горизонтального и верти-
кального выравнивания, но в отличие от централизованной модели предоставляет
регионам значительно больше свобод в формировании и использовании бюджетов
нижестоящего уровня власти, поэтому в данной классификации она иногда назы-
вается смешанной [17, с. 5]. Роль центральных властей и региональных трансфер-
тов из федеральных бюджетов здесь достаточно высока. Современную российскую
бюджетную систему в этой классификации обычно относят к кооперативному (сме-
шанному) типу.

Некоторые российские и зарубежные исследователи дают и более детальные
группировки стран по степени централизации и децентрализации бюджетных си-
стем [17, с. 5]. В группу стран с наибольшей степенью самостоятельности регио-
нальных и местных властей отнесены Австралия, Канада, США и даже государства
с унитарным устройством – Великобритания и Япония. Во второй группе нахо-
дятся страны Северной Европы – Дания, Норвегия, Финляндия и Швеция. Третья
группа включает Австрию, Швейцарию и Германию. В четвертую группу, характе-
ризующуюся высокой степенью зависимости регионов от центрального бюджета,
входят страны юга и запада Европы: Бельгия, Греция, Испания, Италия, Нидер-
ланды, Португалия и Франция.

В последнее время актуализировался подход, в рамках которого в качестве аль-
тернативных моделей бюджетного федерализма рассматриваются модели «конку-
рентного федерализма» и «фискального федерализма» [10; 11]. Многие из характе-
ристик этих типов бюджетных отношений корреспондируются с признаками де-
централизованной и кооперативной моделей и включают такие характеристики,
как принципы закрепления и распределения налогов между уровнями бюджетов,
степень участия в регулировании расходов, степень горизонтального выравнива-
ния, свобода заимствований и др.

Сторонники данной классификации вместе с тем подчеркивают, что она пред-
полагает особый срез анализа: под фискальным федерализмом понимают органи-
зацию перераспределительных процессов по вертикали и по горизонтали, а под
конкурентным федерализмом – свободу субнациональных правительств в предос-
тавлении бюджетных услуг и выборе источников доходов. Конкурентный федера-
лизм предполагает активные действия субфедеральных властей по наращиванию
собственной налоговой базы, включая конкуренцию регионов за привлечение ин-
вестиций для ее развития.

В качестве примера наиболее полной реализации концепции конкурентного
федерализма обычно приводят США и Швейцарию. Существует также понимание
конкурентного федерализма не только как особой национальной модели бюджет-
ных отношений, но и как определенной стадии развития федерализма [11]. Осо-
бенно четко это просматривается в истории развития американской бюджетной
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системы. Периодизация этих стадий включает в себя: Дуальный федерализм (Dual
federalism), Кооперативный (Cooperative) федерализм, Креативный (Creative) фе-
дерализм, Новый (New) федерализм и Конкурентный (Competitive) федерализм.

Бюджетная система РФ с начала ее реформирования также не оставалась неиз-
менной, что позволяет современным исследователям говорить об определенных
этапах ее становления и развития [12, с. 132–130], однако эти изменения происхо-
дили, с нашей точки зрения, в рамках базовой модели кооперативного федерализ-
ма с высокой степенью централизации ресурсов.

Диагностика модели федерализма в том или ином государстве требует как каче-
ственного, так и количественного анализа. Качественный анализ призван оценить
степень свободы различных уровней власти в регулировании бюджетных потоков
на основе анализа законодательного закрепления бюджетных полномочий и прак-
тики реализации этих прав. Количественный анализ позволяет оценить степень
централизации финансовых ресурсов и преобладание механизмов вертикального
или горизонтального выравнивания, тенденции их изменений.

Законодательно закрепленные в БК нормы свидетельствуют о преобладании в
РФ модели кооперативного федерализма, которая выражается как в наличии ши-
роких зон ответственности федерального центра, так и в регулировании из него
многих параметров функционирования региональных бюджетов. Остаются проти-
воречия как в самом законодательстве, так и в практике его осуществления. Так,
например, БК закрепляет идею ответственности регионов за дефициты их бюдже-
тов, но устанавливает законодательные ограничения на их масштабы, и из феде-
рального бюджета осуществляются трансферты для покрытия дефицитов бюдже-
тов субъектов РФ. Предлагаемый иной механизм помощи центра региональным
бюджетам (бюджетные кредиты) больше соответствует концепции конкурентного
федерализма. О несовершенствах бюджетного федерализма в РФ свидетельствуют
и сохраняющиеся пока так называемые «нефинансируемые мандаты», что говорит
о неоптимальном распределении бюджетных полномочий по формированию до-
ходов и расходов бюджетов разного уровня.

 Количественные характеристики бюджетного федерализма, с нашей точки зре-
ния, могут быть даны с помощью таких показателей, как доля региональных бюд-
жетов в консолидированном бюджете страны (муниципальных бюджетов в консо-
лидированном бюджете региона), доля региональных трансфертов в федеральном
(региональном) бюджете, уровень бюджетной обеспеченной населения до и после
бюджетного выравнивания, доля дотационных регионов и др.

В таблице приведены доли федерального бюджета и консолидированного бюд-
жета регионов РФ, рассчитанные на основе официальных статистических данных
и материалов Министерства финансов [18; 19]. Они свидетельствуют, что Россия
относится к группе стран с высокой степенью централизации средств в бюджете
федерального правительства. Однако этот показатель не оставался неизменным и
обнаруживал разные тенденции на протяжении последних двух с половиной деся-
тилетий. В 90-е годы происходила децентрализация финансовых ресурсов: доля
федерального бюджета сократилась с 52,6 % в 1992 году до 44,1 % в 1998 году.
В последующие годы нарастала тенденция усиления централизации бюджетных
средств, и к 2007 году доля федерального бюджета выросла почти до 66 %. В усло-
виях кризиса 2008–2009 годов и посткризисного развития возросла доля регио-
нальных бюджетов, и правительственные намерения на 2015–2017 годы предпола-
гали сохранить долю регионов на уровне 38–39 %.

Сравнение доли централизуемых ресурсов в российской бюджетной системе с
практикой других стран свидетельствует, что она несколько превышает таковую в
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развитых странах мира, в том числе относимых к конкурентной модели федера-
лизма. Например, в США она составляла 50–56 %, в Канаде – 40–47 %, в Швей-
царии – 48 %. Доля федерального бюджета в РФ вместе с тем существенно ниже,
чем в странах, не имеющих федеративного устройства (в Великобритании она со-
ставляет 70 %, во Франции – 80 %). В Бразилии и Мексике, использующих феде-
ративное устройство государства, у центральных властей аккумулируется 78–86 %
бюджетных средств. К странам с высокой децентрализацией бюджетных средств
относятся Китай и Индия, где в бюджете центрального правительства сосредото-
чено лишь 35 % и 40 % публичных финансов. При этом Индия – федеральное
государство, а Китай – унитарное.

Таблица
Распределение доходов консолидированного бюджета РФ

по уровням бюджетной системы

Годы Доходы в миллиардах рублей 
( до 1998 г. в триллионах рублей) 

Доля в совокупных доходах 
(в %) 

ФБ БСРФ Совокупные 
доходы ФБ  
и БСРФ 

ФБ БСРФ 

1992 3,0 2,7 5,7 52,6 47,4 
1993 25,5 30,1 55,6 45,9 64,1 
1995 232, 241,0 473,1 49,1 50,9 
1996 281,9 332,9 614,8 45,9 54,1 
1997 343,4 433,4 776,8 44,2 55,8 
1998 325,9 413,4 739,3 44,1 55,9 
1999 615,5 660,8 1276,3 48,2 51,8 
2000 1132,1 1065,8 2197,9 51,5 48,5 
2001 1594,0 1322,4 29164 54,7 45,3 
2002 2204,0 1633,6 3837,6 57,4 42,6 
2003 2586,2 1930,5 4516,7 57,3 42,7 
2004 3428,9 2403,2 5832,1 58,8 41,2 
2005 5127,2 2999,2 8126,4 63,1 36,9 
2006 6278,9 3797,3 100076,2 62,7 37,3 
2007 7781,1 4828,5 11809,6 65,9 34,1 
2008 9275, 9 6198,8 15474,7 59,9 40,1 
2009 7337,8 5926,6 14262,4 60,7 39,3 
2010 8305,4 6537,3 14842,7 56,0 44,0 
2011 11367,7 7644,2 19020,9 60,0 40,0 
2012 12255,5 8064,5 20320 60,3 39,7 
2013 13019,9 8165,1 21185 61,5 38,5 
2014 12951,4 7834,5 20785,9 62,3 37,7 

2015* 14923,9 8927,8 23851,7 62,6 37,4 
2016* 15493,2 9441,9 24935,1 62,1 37,9 
2017* 16272,7 10135,6 26408,3 61,6 38,4 

 Примечания. Сокращения: ФБ – федеральный бюджет, БСРФ – бюджеты субъектов
РФ, СДФРБ – совокупные доходы федерального
и региональных бюджетов.

* По основным направлениям бюджетной политики, принятым Минфином РФ на
2015–2017 годы [19].

Таким образом, доля финансовых ресурсов, централизуемая в бюджете прави-
тельства, не только не может быть главным критерием модели бюджетного феде-
рализма, но отличается в странах с федеративным и унитарным устройством госу-
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дарственной власти. Она в значительной мере зависит от распределения бюджет-
ных обязательств между властями разного уровня, от закрепления за ними опреде-
ленного круга бюджетных услуг.

Высокая доля централизуемых публичных финансов не всегда характеризует фи-
нансовую необеспеченность регионов, поскольку, во-первых, она отражает характер
распределения расходных полномочий и бюджетных обязательств, а во-вторых, бюд-
жетное выравнивание по вертикальному типу, означающее наличие мощных потоков
трансфертов от центра к регионам, корректирует конечную картину бюджетной обес-
печенности регионов и распределения ресурсов между уровнями власти.

Потребность в межрегиональном перераспределении бюджетных средств фор-
мируется множеством факторов, среди которых неравномерность экономического
развития регионов и налоговой базы имеет первостепенное значение. В россий-
ской практике это обстоятельство объективно обусловливает необходимость со-
хранения модели кооперативного бюджетного федерализма как базовой. Выравни-
вание обеспеченности территорий бюджетными услугами является одним из весо-
мых аргументов в пользу бюджетного федерализма как принципа бюджетного ус-
тройства и условием функционирования государства как целостной системы. На-
пример, в 2013 году разница в уровне расчетной бюджетной обеспеченности
10 наиболее обеспеченных регионов РФ и 10 наименее обеспеченных субъектов
РФ составляла 6,7 раза. После выравнивания она снизилась до 2,8 раза [20].

Вместе с тем избыточные перераспределительные процессы могут снижать за-
интересованность региональных властей в развитии подведомственных террито-
рий, порождать чувство несправедливости и центробежные силы и настроения.
Поэтому в практике развития бюджетного федерализма стоит задача оптимизации
соотношения бюджетов разного уровня с учетом подходящей модели распределе-
ния бюджетных обязательств, а также оптимизации самофинансирования и пере-
распределительных потоков с учетом степени имеющегося уровня дифференциа-
ции бюджетного обеспечения, экономической конъюнктуры, меры ответственно-
сти региональных властей и других факторов.

По нашим расчетам, в 2001–2013 годах трансферты из федерального бюджета
наполняли консолидированный бюджет российских регионов от 16 до 23 %.
В кризисные годы (2009 г.) доля вливаний из федерального бюджета существенно
возросла. Прогнозируемая на среднесрочную перспективу рецессия в экономике
России, скорее всего, будет сопровождаться усилением дифференциации первич-
ной бюджетной обеспеченности и увеличением дефицитов региональных бюдже-
тов. Это обстоятельство усиливает потребность в поддержке со стороны центра.
Однако важно, чтобы формы этой поддержки не порождали иждивенческих на-
строений со стороны субфедеральных властей, поддерживали мотивы сохранения
и развития собственной доходной базы бюджетов.

В федеральном бюджете РФ, как показали наши расчеты, доля региональных
трансфертов снизилась с 17 % в 2001 до 11 % к настоящему времени. Эти данные
характеризуют наметившуюся тенденцию к уменьшению роли федерального бюд-
жета как инструмента перераспределения средств между регионами. Вместе с тем,
если принять во внимание, что число дотационных регионов в этот период в стра-
не возросло, можно сделать вывод, что оптимизация бюджетного федерализма пока
не достигнута. Она требует научной инвентаризации основных форм межбюджет-
ных потоков с целью выявления механизмов трансфертов и финансовой помощи,
которые позволят сочетать решение задачи выравнивания обеспеченности бюд-
жетными услугами с задачей мотивирования региональных властей на развитие
налоговой базы регионов.
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