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На протяжении последних 25 лет проис-
ходит процесс становления и развития 
бюджетного федерализма в Российской 

Федерации. За это время пройден путь от де-
централизации бюджетных отношений между 
РФ и ее субъектами (1991—1993 гг.) к центра-
лизации полномочий по финансовым и на-
логовым вопросам на федеральном уровне 
(с 2013 г. по настоящее время). На сегодня по-
литика государства направлена на расширение 
самостоятельности и ответственности органов 
государственной власти субъектов РФ и орга-
нов местного самоуправления. Основной зада-

чей бюджетного федерализма является поиск 
оптимального сочетания интересов всех бюд-
жетов бюджетной системы РФ. Для того чтобы 
понять особенности российской бюджетной 
системы и найти наилучший баланс между ее 
уровнями, необходимо последовательно рас-
смотреть этапы становления бюджетного фе-
дерализма в РФ.

Первым этапом становления бюджетной 
системы РФ принято считать период с 1991 по 
1993 год. На этом этапе был принят ряд осно-
вополагающих нормативных правовых актов, 
касающихся бюджетного устройства РФ.
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Закон РСФСР «Об основах бюджетной ор-
ганизации и бюджетного процесса в РСФСР» 
от 10 октября 1991 года1 раскрывал понятия 
бюджета, бюджетного устройства, бюджетной 
системы, бюджетного процесса. Кроме того, 
с помощью закрепления за региональными 
и местными бюджетами источников соб-
ственных доходов и прав в области принятия 
решений по расходам собственных доходов 
обеспечивалась финансовая независимость 
региональных и местных бюджетов.

В Законе РФ от 15.04.1993 № 4807-1 «Об ос-
новах бюджетных прав и прав по формирова-
нию и использованию внебюджетных фондов 
представительных и исполнительных органов 
государственной власти республик в составе 
Российской Федерации, автономной области, 
автономных округов, краев, областей, городов 
Москвы и Санкт-Петербурга, органов местного 
самоуправления»2 закреплялись такие поня-
тия, как консолидированный бюджет, дота-
ция, субвенция, и рассматривались отдельным 
разделом общие принципы составления, рас-
смотрения проектов бюджетов и утверждения 
бюджетов.

12 декабря 1993 года вступила в силу Кон-
ституция РФ3, согласно которой РФ является 
федеративным государством, которое состоит 
из 89 регионов4. Конституция определила рав-
ные позиции и взаимоотношения между субъ-
ектами Федерации и федеральными органами 
государственной власти. 

В научной литературе данный этап станов-
ления бюджетного федерализма получил сле-
дующие названия: 
1) переговорный федерализм, так как основ-

ным методом регулирования межбюджет-

ных отношений являлись неупорядоченные 
переговоры между экономически осла-
бленным центром и относительно сильны-
ми регионами5;

2) стихийная децентрализация, так как меж-
бюджетные отношения строились стихийно, 
под воздействием политических и субъек-
тивных факторов и выходили за рамки за-
конодательного регулирования. На уровне 
субъектов РФ отсутствовали законодатель-
но утвержденные правила об отношениях 
между региональными и местными бюд-
жетами и воспроизводились принципы ре-
ализации межбюджетных отношений, при-
меняемые на федеральном уровне6. Также 
передача части расходных полномочий с 
федерального уровня на субфедеральный 
носила характер стихийной децентрализа-
ции бюджетных ресурсов, предпринятой 
с целью достижения большей сбалансиро-
ванности федерального бюджета и для пре-
кращения финансирования дотаций и рас-
ходов субфедерального уровня7 
На наш взгляд, оба этих названия подчер-

кивают главное — отсутствие на тот момент 
законодательной базы, регламентирующей от-
ношения между РФ и ее субъектами. Субъекты 
Федерации наделяли себя (с согласия и при 
участии федеральных органов) полномочи-
ями, льготами и привилегиями посредством 
заключения договоров с РФ, а также заклю-
чения с Правительством РФ, федеральными 
министерствами и ведомствами отдельных, 
противоречащих Конституции РФ, соглаше-
ний по бюджетным, финансовым, налоговым 
и другим вопросам, что добавляло напряжен-
ность в федеративные отношения.

1 Ведомости СНД и ВС РСФСР. 1991. № 46. Ст. 1543.
2 Ведомости СНД и ВС РФ. 1993. № 18. Ст. 635.
3 Российская газета. 25.12.1993.
4 По состоянию на 2015 год в соответствии со ст. 65 Конституции РФ в состав РФ входит 85 субъек-

тов РФ, из них: 22 республики; 9 краев; 46 областей; 3 города федерального значения; 5 автономных 
округов.

5 Ефимова Л. А., Макарова С. Д., Малкина М. Ю. Теоретические, методологические и практические аспек-
ты бюджетного федерализма в системе взаимоотношений : Федеральный центр — субъект Федера-
ции — муниципальное образование : монография. Н. Новгород : Изд-во Нижегород. ун-та, 2004. С. 94.

6 Молчанова М. Ю. Генезис межбюджетных отношений в регионах России // Вестник Северо-Восточно-
го федерального университета имени М. К. Аммосова. 2013. № 2. С. 34.

7 Балтина А. М., Волохина В. А. Межбюджетные отношения в регионе: модели организации и регули-
рования : монография. Оренбург : ОГУ, 2004. С. 47.
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Второй этап (с 1994 по 1998 г.) — экспери-
ментальный бюджетный федерализм8. Этот 
этап характеризовался тем, что региональные 
органы власти и управления получили право 
устанавливать ставку налога на прибыль пред-
приятий и организаций, поступающего в их 
бюджеты; были сделаны шаги по установле-
нию единых пропорций разделения основных 
федеральных налогов между уровнями бюд-
жетной системы (введены единые нормативы 
отчислений от федеральных налогов для всех 
регионов); внедрены нормативно-расчетные 
методы распределения федеральной помощи 
(трансфертов) регионам на основе объектив-
ных критериев и формул; создан фонд финан-
совой поддержки субъектов Федерации9 

Конституция 1993 года и усиление позиций 
федеральных органов власти сделали воз-
можным проведение в 1994 году реформы 
межбюджетных отношений, основной целью 
которой была формализация вопросов распре-
деления доходов между федеральным и ре-
гиональными бюджетами и предоставления 
финансовой помощи бюджетам нижестоящего 
уровня10 

На протяжении всего этого этапа и вплоть 
до 2001 года действовала практика заключе-
ния договоров субъектов Российской Феде-
рации с федеральным центром. Это приве-
ло к тому, что многие регионы имели более 
привилегированное положение по сравне-
нию с другими, и, как отмечается в моногра-
фии А. М. Балтиной, В. А. Волохиной, это все 
«…в определенной степени способствовало 
разрушению единого экономико-правового 
пространства страны»11 

Начало реформам в области межбюджет-
ных отношений было положено в 1997 году, 

с принятием ФЗ «О финансовых основах мест-
ного самоуправления в Российской Федера-
ции»12 и созданием в рамках Комиссии по эко-
номической реформе при Правительстве РФ 
рабочей группы по реформе межбюджетных 
отношений. Актуальность изменения системы 
предоставления финансовой помощи бюдже-
там нижестоящего уровня, распределения до-
ходных источников и расходных обязательств 
показала кампания по выдаче региональным 
бюджетам федеральных бюджетных ссуд на 
выплату заработной платы работникам бюд-
жетной сферы. Ситуация, когда федеральные 
органы власти вынуждены прибегать к экс-
тренному дополнительному финансированию 
региональных расходных потребностей, при-
вела к осознанию федеральными властями не-
обходимости создания нового, формализован-
ного и прозрачного, порядка распределения 
федеральных трансфертов, которые, как пред-
полагалось, должны были стать единственным 
каналом предоставления нецелевой феде-
ральной финансовой помощи регионам13 

Третий этап (с 1999 г. по 2001 г.) — реформа 
межбюджетных отношений. Данный этап, по 
мнению Д. В. Рыжкова, можно считать этапом 
построения федерализма14. Основными нор-
мативными правовыми актами данного пери-
ода являются:
1. Концепция реформирования межбюджет-

ных отношений в Российской Федерации 
в 1999—2001 гг.15, которая была направлена 
на разграничение расходных полномочий 
и ответственности между органами власти 
и управления разных уровней; разграниче-
ние доходных источников между уровнями 
бюджетной системы Российской Федера-
ции. В этой Концепции были закреплены 

8 Бетин О. И., Коновалова Т. В., Волкова Л. Г. Развитие межбюджетных отношений в условиях бюджет-
ного федерализма. Мичуринск : Изд-во ФГОУ ВПО МичГАУ, 2004. С. 38.

9 Указ. соч. С. 38.
10 Указ. соч. С. 93.
11 Балтина А. М., Волохина В. А. Указ. соч. С. 48.
12 Федеральный закон от 25.09.1997 № 126-ФЗ (ред. от 28.12.2004) «О финансовых основах местного 

самоуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ. 1997. № 39. Ст. 4464 (утратил силу с 1 января 
2009 года в связи с принятием Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ).

13 Бюджетный федерализм в России: проблемы, теория, опыт / под ред. Н .Главацкой. М., 2001. С. 18.
14 Рыжков Д. В. Механизм развития системы бюджетного федерализма в Российской Федерации : 

дис. ... канд. экон. наук. М., 2011. С. 44.
15 Постановление Правительства РФ от 30.07.1998 № 862 // СЗ РФ. 1998. № 32. Ст. 3905.
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также основные принципы бюджетного 
федерализма, выделенные еще в 1995 году 
А. М. Лавровым16 

2. Бюджетный Кодекс Российской Федерации, 
который был введен в действие с 1 января 
2000 года17 
Принятие БК РФ стало важным событием 

в жизни страны, это связано с повышением 
уровня регулирования наиболее важных бюд-
жетных правоотношений от ведомственного 
до законодательного; закреплением правово-
го регулирования бюджетных отношений в РФ; 
заменой множества нормативно-правовых до-
кументов одним кодифицированным актом; 
закреплением 10 основных принципов бюд-
жетной системы18  

Как и любой принятый впервые основопо-
лагающий нормативный правовой акт, БК РФ 
имел ряд недостатков. Ю. А. Крохина выде-
ляет следующие существенные недостатки 
БК РФ:
1) отсутствие понятия бюджетного федерализ-

ма, его содержания и принципов;
2) несоответствие друг другу объема катего-

рий «бюджетная система» и «бюджетное 
устройство»;

3) наличие чрезвычайно путаной системы 
принципов межбюджетных отношений;

4) закрепление возможности централизации 
бюджетных средств;

5) отнесение к бюджетной системе такого са-
мостоятельного звена финансовой системы, 
как внебюджетные фонды19 
На наш взгляд, несмотря на то, что с момен-

та введения в действие БК РФ прошло около 
15 лет, указанные недостатки по-прежнему 
актуальны. Например, в БК РФ до сих пор от-
сутствует понятие бюджетного федерализма, 
его содержание и принципы. 

Четвертый этап (с 2001 по 2005 г.) — в осно-
ве этого этапа лежал принцип разграничения 
полномочий между разными уровнями власти.

Постановление Правительства РФ от 
15.08.2001 № 584 «О Программе развития 
бюджетного федерализма в Российской Феде-
рации на период до 2005 года»20 является клю-
чевым нормативным правовым актом данного 
этапа. Основная цель Программы — создание 
системы бюджетного устройства, позволяю-
щая проводить на региональном и местном 
уровнях самостоятельную налогово-бюджет-
ную политику в рамках законодательно уста-
новленного разграничения полномочий и от-
ветственности между уровнями власти разных 
уровней. Для реализации данной Программы 
была создана комиссия во главе с Д. Н. Коза-
ком, результатом работы которой стали феде-
ральные законы о разграничении предметов 
ве́дения и полномочий между органами госу-
дарства и органами местного самоуправления 
(Федеральный закон от 04.07.2003 № 95-ФЗ 
«О внесении изменений и дополнений в Фе-
деральный закон “Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации”»21 
и Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ 
«Об общих принципах организации местного 
самоуправления в Российской Федерации»22), 
были внесены изменения в БК РФ23 

Пятый этап (с 2006 по 2008г.)  посвящен 
повышению эффективности деятельности ор-
ганов государственной власти РФ, субъектов 
РФ и органов местного самоуправления по 
реализации их полномочий, а также качества 
управления государственными и муниципаль-
ными финансами на всех уровнях бюджетной 
системы, что и было закреплено в Концепции 

16 Лавров А. М. Бюджетный федерализм и финансовая стабилизация // Вопросы экономики. 1995. 
№ 8. С. 21.

17 СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3823.
18 По состоянию на 2015 г. БК РФ выделяет 13 принципов бюджетной системы РФ.
19 Крохина Ю. А. Бюджетное право и российский федерализм / под ред. проф. Н. И. Химичевой. 2-е изд., 

перераб. и доп. М. : Норма, 2002. С. 154.
20 СЗ РФ. 2001. № 34. Ст. 3503.
21 СЗ РФ. 2003. № 27 (ч. 2). Ст. 2709.
22 СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.
23 Федеральный закон от 20.08.2004 № 120-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Россий-

ской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений» // СЗ РФ. 2004. № 34. Ст. 3535.
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повышения эффективности межбюджетных 
отношений и качества управления государ-
ственными и муниципальными финансами 
в 2006—2008 годах и плане мероприятий по ее 
реализации24 

Этот период характеризовался следующи-
ми особенностями:
— высокий уровень централизации налогово-

бюджетных полномочий;
— бюджеты субъектов РФ и местные бюджеты 

перегружены обязательствами, возложен-
ными на них федеральным законодатель-
ством без предоставления источников фи-
нансирования;

— отсутствие систем мониторинга состояния 
и качества управления государственными и 
муниципальными финансами;

— неопределенность бюджетного статуса му-
ниципальных образований.
По мнению на тот момент министра фи-

нансов А. Л. Кудрина, бюджет 2006 г. носил 
экспериментальный характер, это было связа-
но с тем, что впервые 30 % запланированных 
расходов были расписаны по ведомственным 
целевым программам25. В этот период были 
внесены изменения в БК РФ26, связанные 
с переходом к среднесрочному бюджетному 
планированию и к системе бюджетирования, 
ориентированного на результат.

Шестой этап (с 2009 по 2012 г.) — в основе ле-
жат межбюджетные отношения и организация 
бюджетного процесса в субъектах Российской 

Федерации и муниципальных образованиях, 
что и отражено в Концепции межбюджетных 
отношений и организации бюджетного про-
цесса в субъектах РФ и муниципальных обра-
зованиях до 2013 г.27 Особенностью этого эта-
па явилось то, что его реализация начиналась 
в условиях экономического кризиса и главной 
задачей стала, соответственно, разработка 
и реализация мер, направленных на смягчение 
последствий кризиса в регионах. 

Сто́ит согласиться с мнением В. А. Широбо-
ковой28, что одним из важных моментов данной 
Концепции было предложение разработать 
стандарты и нормативы минимальных финансо-
вых затрат на предоставление государственных 
и муниципальных услуг. Эти стандарты и нор-
мативы должны определять минимальный га-
рантированный объем и качество таких услуг 
и использоваться при оценке сбалансирован-
ности соответствующих бюджетов. Но несмотря 
на то, что это одна из ключевых проблем всего 
механизма межбюджетного регулирования, из 
текста Концепции в План мероприятий по ее ре-
ализации это предложение не вошло.

21 мая 2010 г. в интервью министр финан-
сов А. Л. Кудрин отметил, что федеральный 
бюджет РФ на 2012 г. будет составлен по новым 
программным принципам, а бюджет на 2011 г.
станет переходным29. Новые программные 
принципы были закреплены в Программе Пра-
вительства РФ по повышению эффективности 
бюджетных расходов на период до 2012 года30  

24 Распоряжение Правительства РФ от 03.04.2006 № 467-р «О Концепции повышения эффективности 
межбюджетных отношений и качества управления государственными и муниципальными финанса-
ми в 2006—2008 годах и плане мероприятий по ее реализации» // СЗ РФ. 2006. № 15. Ст. 1640.

25 Официальный сайт Государственного научно-исследовательского института системного анализа 
Счетной палаты Российской Федерации. URL: http://www.niisp.ru/News/Interview/art24/art21.

26 Федеральный закон от 26.04.2007 № 63-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской 
Федерации в части регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджетным 
законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федера-
ции» // СЗ РФ. 2007. № 18. Ст. 2117.

27 Распоряжение Правительства РФ от 8 августа 2009 г. № 1123-р «О Концепции межбюджетных от-
ношений и организации бюджетного процесса в субъектах РФ и муниципальных образованиях до 
2013 г.» // СЗ РФ. 2009. № 33. Ст. 4129.

28 Широбокова В. А. Эволюция межбюджетных отношений в современной России // Вестник Нижего-
родского университета им. Н. И. Лобачевского. 2013. № 3 (1). С. 299.

29 URL: http://www.garant.ru/news/244793/.
30 Распоряжение Правительства РФ от 30.06.2010 № 1101-р «Об утверждении Программы Правитель-

ства РФ по повышению эффективности бюджетных расходов на период до 2012 года» // СЗ РФ. 2010. 
№ 28. Ст. 3720.
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В рамках этой Программы основным инстру-
ментом повышения эффективности бюджет-
ных расходов становились государственные 
программы, заменившие федеральные целе-
вые программы. 

Если сравнивать показатели предыдущего 
(пятого) этапа развития бюджетного федера-
лизма по количеству регионов-доноров в стра-
не с показателями шестого этапа, то можно 
увидеть, что количество регионов-доноров 
уменьшилось почти в 2 раза, что свидетель-
ствует о дисбалансе между доходами субъек-
тов Федерации и их расходными полномочи-
ями. Также он показывает неэффективность 
бюджетной политики данного периода.

Основной целью седьмого этапа (с 2013 г. 
по настоящее время) является повышение 
эффективности государственного управления 
и качества работы государственного сектора.

28 июня 2012 года Президент РФ обратился с 
бюджетным посланием к Федеральному собра-
нию «О бюджетной политике в 2013—2015 го-
дах»31 (далее — Бюджетное послание 2012 г.), 
где отмечено, что межбюджетные отношения 
не в полной мере настроены на стимулирова-
ние органов государственной власти субъектов 
РФ и органов местного самоуправления к созда-
нию условий для предпринимательской и инве-
стиционной деятельности, которые объективно 
являются необходимой основой для увеличе-
ния доходов бюджетов субъектов РФ и местных 
бюджетов. Высока зависимость бюджетов субъ-
ектов РФ и местных бюджетов от финансовой 
помощи, поступающей из других бюджетов 
бюджетной системы РФ.

Для решения этой проблемы, отметил Пре-
зидент РФ, необходимо разработать бюджет-
ную стратегию РФ на период до 2030 г., в рамках 
которой необходимо конкретизировать долго-
срочные базовые требования к формирова-
нию и исполнению финансовых обязательств 
государства, а также к налоговой системе, по-
этапному совершенствованию межбюджетных 
отношений и повышению эффективности бюд-
жетных расходов.

Отдельной целью в Бюджетном послании 
2012 года указывалась реализация нового этапа 
развития межбюджетных отношений. Ключевой 
задачей называлось расширение самостоятель-
ности и ответственности регионов, в частности 
закрепление в федеральном законодательстве 
права субъектов РФ определять категории граж-
дан, которым необходима поддержка, исходя 
из принципа нуждаемости. 

В бюджетном послании Президента РФ Фе-
деральному собранию от 13.06.2013 «О бюд-
жетной политике в 2014—2016 годах»32 отме-
чается, что задача перехода к долгосрочному 
бюджетному планированию так и не была ре-
шена, не утверждена долгосрочная бюджетная 
стратегия; возросла нагрузка на региональные 
и местные бюджеты; наметилась тенденция 
негативных изменений структуры бюджетных 
расходов регионов — падение объемов и доли 
расходов инвестиционного характера.

В марте 2015 г. в презентации заместителя 
министра финансов А. М. Лаврова «О ходе под-
готовки новой редакции Бюджетного кодекса 
Российской Федерации»33 говорится об из-
менении общей модели БК РФ: упраздняются 
5 частей, основа сохраняется (9 разделов), коли-
чество глав увеличивается с 30 до 34, а статей — 
с 307 до 312. В рамках совершенствования меж-
бюджетных отношений предлагается:
1. Уточнение форм межбюджетных трансфер-

тов:
— введение новой формы дотации: дотации 

на сбалансированность;
— введение «горизонтальных» бюджетных 

субсидий;
— законодательное регулирование формиро-

вания единой субвенции.
2. Новация в сфере межбюджетного регулиро-

вания:
— распределение межбюджетных трансфер-

тов (кроме конкурсных субсидий) только за-
конами (решениями) о бюджете;

— внесение изменений в проект распределе-
ния без корректировки методики распреде-
ления не допускается (сейчас для дотаций 

31 URL: http://www.kremlin.ru/acts/news/15786 (дата обращения: 10.09.2015).
32 Солидарность. 2013. № 23.
33 Презентация заместителя министра финансов А. М. Лаврова «О ходе подготовки новой редакции 

Бюджетного кодекса Российской Федерации» // Электронный журнал «Госменеджмент». URL: http://
www.gosman.ru/content/Лавров%2026_02_2015.ppt (дата обращения: 10.09.2015).
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предлагается распространить на субвенции 
и субсидии);

— установление особенности использования 
субвенции на обслуживающие расходы (по-
чтовая связь, банковские услуги и обеспече-
ние деятельности ОИВ субъектов РФ);

— расчет субвенций местным бюджетам исхо-
дя из установленных нормативов.

3. Право субъектов РФ и ОМСУ передать ни-
жестоящим бюджетам поступления от не-
налоговых доходов:

— плата за негативное воздействие на окружа-
ющей среды;

— штрафы за отдельные административные 
правонарушения;

— сборы за пользование объектами водных 
биологических ресурсов (на региональном 
уровне);

— платы за аренду земельного участка, госу-
дарственная собственность на который не 
разграничена (на местном уровне).

Таким образом, на сегодняшний день про-
должается реформирование бюджетной си-
стемы в целом и межбюджетных отношений 
в частности. За последние 25 лет бюджетный 
федерализм прошел уже 7 этапов становления 
и развития, и вскоре, после введения в дей-
ствие новой редакции Бюджетного кодекса 
Российской Федерации в 2016—2017 году, 
начнется новый, восьмой этап. На наш взгляд, 
в настоящий момент имеет место избыточная 
централизация бюджетных полномочий у РФ, 
в связи с чем для достижения баланса в об-
ласти межбюджетных отношений необходимо 
позволить органам государственной власти 
субъектов Российской Федерации и органам 
местного самоуправления проводить само-
стоятельную бюджетную и налоговую полити-
ку в рамках законодательно установленного 
разграничения полномочий и ответственности 
между уровнями публичной власти исходя из 
их интересов и возможностей.
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Review. The paper is dedicated to the establishment and development of budgetary federalism in the RF and cov-
ers the period from 1991 to the present day. During this period we have passed a long way from decentralization 
of budgetary relations between the RF and its constituent entities (1991-1993) to centralization of powers with 
regard to budget and fiscal issues at the federal level (2013 - to the present day). As the result of the research, 
the author highlights seven major stages of the federal fiscal federalism development. Within the limits of every 
stage the author considers the main regulatory provisions governing inter-budgetary relations and identifies their 
advantages and disadvantages. The main task of budgetary federalism is to find the most efficient combination 
of interests of all budgets of the budget system of the Russian Federation. Having considered the stages of estab-
lishment and development budgetary federalism sequentially, the author justifies the necessity of further reform 
with the view to reach the balance in the area of inter-budgetary relations, because currently we witness exces-
sive centralization of budgetary powers in hands of the RF.
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