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Аннотация. Актуальность исследования обусловлена необходимостью выработки новых решений 
в области организации межбюджетных отношений как элемента реформируемой в Российской Федера-
ции системы государственных и муниципальных финансов.

Цель статьи заключается в разработке предложений по совершенствованию межбюджетных отно-
шений на всех уровнях управления.

Методология. Исследование осуществляется на основе системного подхода. Межбюджетные от-
ношения рассматриваются автором как сложная система, в состав которой входят множество под-
систем межбюджетных отношений, функционирующих в публично-правовых образованиях. Применение 
системного подхода позволяет обоснованно расширить субъектный состав межбюджетных отношений, 
выявить и оценить взаимосвязи между бюджетами и подсистемами перераспределительных отноше-
ний, установить целевые ориентиры функционирования всей системы. Для оценки межбюджетных от-
ношений применяются два подхода: выделение вертикальной и горизонтальной составляющих в механиз-
ме межбюджетного перераспределения на основе экономического и политического признаков; описание 
субъектно-объектного состава перераспределительных отношений.

Результаты. Механизм функционирования межбюджетных отношений включает два блока, разгра-
ниченных в зависимости от срочности применения инструментов межбюджетного перераспределения 
и с оценкой компетенции публично-правовых образований. Анализ доходов консолидированного бюдже-
та Российской Федерации показал, что достаточный уровень экономических гарантий для региональных 
и местных бюджетов обеспечивается при высокой степени централизации межбюджетных отношений 
в политическом аспекте. 

Выводы. Для совершенствования межбюджетных отношений в Российской Федерации необходимо: 
закрепление доходов бюджетов на долгосрочной основе в соответствии с расходными обязательствами 
публично-правовых образований; обеспечение связи между перераспределяемыми налогами и межбюд-
жетными трансфертами. Основным целевым ориентиром межбюджетных отношений должно стать 
повышение качества и доступности государственных и муниципальных услуг. 
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Abstract. The relevance of the researching is due to the need to develop new solutions in the field of organization 
of intergovernmental relations as an element of the system of state and municipal finances that is being reformed 
in the Russian Federation.

The purpose of the article is to develop proposals for improving intergovernmental relations at all levels 
of government.

Methodology. The study is carried out on the basis of a systematic approach. Interbudgetary relations are 
considered by the author as a complex system, which includes many subsystems of interbudgetary relations, 
functioning in public law entities. The use of a systematic approach allows us to reasonably expand the subject 
composition of intergovernmental relations, identify and evaluate the relationship between budgets and subsystems 
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of redistributive relations, establish targets for the functioning of the entire system. To assess intergovernmental 
relations, two approaches are used: the allocation of vertical and horizontal components in the mechanism 
of intergovernmental redistribution on the basis of economic and political characteristics; description of the 
subject-object composition of redistributive relations.

Results. The mechanism of functioning of intergovernmental relations includes two blocks, delimited depending 
on the urgency of using  tools of interbudget redistribution and with the assessment of the competence of public law 
entities. An analysis of the revenues of the consolidated budget of the Russian Federation showed that a sufficient 
level of economic guarantees for regional and local budgets is ensured with a high degree of centralization 
of intergovernmental relations in the political aspect.

Findings. To improve intergovernmental relations in the Russian Federation, it is necessary to: consolidate 
budget revenues on a long-term basis in accordance with the expenditure obligations of public-law entities; providing 
a link between redistributable taxes and intergovernmental transfers. The main target of intergovernmental 
relations should be to improve the quality and accessibility of state and municipal services.

Keywords: inter-budgetary relations, Federal structure, local self-government, regional asymmetry, system 
approach
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Введение
В настоящее время в России одним из наиболее 

значимых направлений реформы государственных 
и муниципальных финансов является  совершен-
ствование межбюджетных отношений, которые 
предполагают перераспределение  доходных источ-
ников между бюджетами в соответствии с разгра-
ничением расходных полномочий между уровнями 
управления. В этой связи становится актуальным 
детальный анализ системных взаимосвязей и при-
меняемых механизмов межбюджетного перера-
спределения. 

Можно выделить два основных подхода, кото-
рые используют отечественные авторы, характери-
зуя систему межбюджетных отношений. 

Первый подход подразумевает выделение вер-
тикальной и горизонтальной составляющих в ме-
ханизме межбюджетного перераспределения. При 
этом на наш взгляд, следует различать следующие 
объективные и субъективные признаки, которые 
служат основанием для разграничения вертикаль-
ных и горизонтальных межбюджетных отношений:

– экономический (объективный) признак, 
при котором разграничение соответствует направ-
ленности финансовых потоков на преодоление вер-
тикального и горизонтального дисбалансов бюд-
жетной системы; 

– политический (субъективный) признак 
учитывает иерархичность структуры и императив-
ность межбюджетных отношений, обусловленных 
необходимостью их организации в рамках общего-
сударственного правового поля, регламентирования 
отдельных вопросов перераспределения доходов 
и расходов нижестоящих бюджетов решениями вы-
шестоящих органов власти.

Авторы описывают вертикальные и горизонталь-
ные межбюджетные отношения преимущественно 
по экономическому признаку, придерживаясь объек-

тивной позиции [8, с. 9]. Субъективный фактор так-
же невозможно игнорировать, т.к. это ведет к центра-
лизации межбюджетных отношений и ограничению 
самостоятельности нижестоящих бюджетов.   

Второй подход к характеристике системы меж-
бюджетных отношений  опирается на субъектно-
объектный состав перераспределительных отно-
шений. При этом в научном сообществе нет един-
ства в вопросах определения субъектов и объектов 
межбюджетных отношений [8, с. 9]. Как отмечает 
М.А. Печенская, из семантического значения сло-
восочетания «межбюджетные отношения» следует, 
что они возникают между субъектами – собственни-
ками бюджетных средств, каковыми являются орга-
ны власти, выступающие от лица публично-право-
вых образований. Определение последних в качест-
ве субъектов является в настоящее время наиболее 
широким. Аналогичный подход реализован и в Бюд-
жетном кодексе РФ (ст. 6), согласно которому меж-
бюджетные отношения юридически могут сущест-
вовать между публично-правовыми образованиями 
в рамках организации бюджетного процесса. 

Система организации межбюджетных 
отношений 

В развитие рассмотренных положений мы счи-
таем необходимым представлять межбюджетные 
отношения как сложную систему, включающую 
множество подсистем, функционирующих в пу-
блично-правовых образованиях на отдельных уров-
нях управления (рисунок 1) [7, с. 105]. Применение 
известных положений теории систем к управлению 
общественными финансами [1, 2, 3, 5, 9] позволяет 
совершенствовать систему межбюджетных отно-
шений на основе развития таких ее качественных 
параметров, как функциональность, внутренняя 
взаимосвязь элементов, устойчивость, целевые 
ориентиры функционирования.
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Рисунок 1. Система организации межбюджетных отношений в Российской Федерации 

Мы придерживаемся мнения, что субъектами 
межбюджетных отношений следует считать пу-
блично-правовые образования. Отсюда следует, 
что структура межбюджетных отношений опреде-
ляется государственным устройством Российской 
Федерации, которое в свою очередь характеризу-
ется глубокой региональной асимметрией и слож-

ной двухуровневой организацией местного самоу-
правления. 

На федеральном уровне на развитие межбюд-
жетных отношений определяющее влияние оказы-
вают процессы объединения и укрупнения субъек-
тов Российской Федерации, вследствие которых из-
меняется их общее количество и статус (таблица 1). 

Таблица 1. Изменение количества и статуса субъектов РФ, единиц

Статусы субъектов 
РФ

Количество Изменение 
количества Комментарий

2007 год 2017 год

Республика 21 22 + 1
образование Республики Крым (№ 6-ФКЗ от 21.03.2014 г. 
и Договор между Российской Федерацией и Республикой 
Крым).

Край 6 9 +3
образование Пермского края (№ 1-ФКЗ от 25.03.2004 г.), 
Камчатского края (№ 2-ФКЗ от 12.07.2006 г.), Забайкальского 
края (№ 5-ФКЗ от 21.07.2007 г.)

Область 49 46 –3
прекращение существования Пермской области 
(№ 1-ФКЗ от 25.03.2004 г.), Камчатской области (№ 2-ФКЗ от 
12.07.2006 г.), Читинской области (№ 5-ФКЗ от 21.07.2007 г.)

Город 
федерального 
значения

2 3 +1
образование города федерального значения Севастополя 
(№ 6-ФКЗ от 21.03.2014 г. и Договор между Российской 
Федерацией и Республикой Крым)

Автономная 
область 1 1 0 –

Автономный округ 10 4 –6

прекращение существования Коми-Пермяцкого АО 
(№ 1-ФКЗ от 25.03.2004 г.), Таймырского АО и Эвенкийского 
АО (№ 6-ФКЗ от 14.10.2005 г.), Корякского АО (№ 2-ФКЗ от 
12.07.2006 г.), Усть-Ордынского Бурятского АО (№ 6-ФКЗ 
от 30.12.2006 г.), Агинского Бурятского АО (№ 5-ФКЗ от 
21.07.2007 г.)

Всего 89 85 –4 –

Источник: составлено автором на основе сравнения редакций ст. 65 Конституции РФ
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На развитие межбюджетных отношений на реги-
ональном и местном уровнях определяющее влия-
ние оказала реформа местного самоуправления, реа-
лизация которой началась с 2006 года (федеральный 
закон № 131-ФЗ от 06.10.2003 г). Была построена 
двухуровневая система местного самоуправления и 
произошло увеличение количества муниципальных 
образований. Муниципальные образования первого 
уровня (городские округа и муниципальные райо-
ны) были созданы на основе крупных городов и рай-

онов; второй уровень составили городские и сель-
ские поселения, территориально входящие в состав 
муниципальных районов. Преобразования были 
продолжены в 2015 году (федеральный закон № 136-
ФЗ): на первом уровне появились городские округа 
с внутригородским делением; на втором уровне – 
внутригородские районы (таблица 2). В последние 
годы отмечается объединение и укрупнение муни-
ципальных образований, что привело к сокращению 
их общего количества на 2262 единицы.

Таблица 2. Изменение структуры местного самоуправления и количества муниципальных образований 
в Российской Федерации, единиц 

Виды муниципальных образований
Количество Изменение 

количества2007 год 2017 год
Всего муниципальных образований 24207 21945 –2262
в том числе:
муниципальные образования первого уровня

муниципальные районы 1793 1758 –35
городские округа 520 588 +68
городские округа с внутригородским делением – 3 +3
внутригородская территория города федерального значения 236 267 +31

муниципальные образования второго уровня
внутригородские районы – 19 +19
городские поселения 1732 1538 –194
сельские поселения 19919 17772 –2147

Источник: составлено автором по данным Федеральной службы государственной статистики [11].

Таким образом, в ходе реформ на региональном 
и местном уровнях сформировались относительно 
самостоятельные подсистемы межбюджетных от-
ношений, которые представляют собой перераспре-
делительные бюджетно-финансовые отношения 
между субъектами РФ и муниципальными образо-
ваниями, а также между муниципальными образо-
ваниями первого и второго уровней местного само-
управления.

Механизм функционирования 
межбюджетных отношений

В механизме функционирования межбюджет-
ных отношений нами были выделены два блока 
[10, с. 116] исходя из срочности применения ин-
струментов межбюджетного перераспределения 
и разграничения компетенции публично-правовых 
образований. 

Первый блок включает разграничение доходных 
и расходных полномочий органов власти в дол-
госрочном периоде, которое находится в исклю-
чительной компетенции Российской Федерации: 
налоговые и неналоговые доходы закреплены за 
бюджетами Бюджетным кодексом РФ; расходные 
обязательства публично-правовых образований 

установлены Конституцией РФ, федеральными 
законами (№ 184-ФЗ от 06.10.1999, № 131-ФЗ от 
06.10.2003 и др.). Второй блок включает инструмен-
ты, применяемые для преодоления вертикального 
и горизонтального дисбалансов в краткосрочном 
периоде – это межбюджетные трансферты и нало-
говые доходы, передаваемые в местные бюджеты 
по дополнительным нормативам отчислений в со-
ответствии с Бюджетным кодексом РФ, законами 
субъектов РФ и местными нормативно-правовыми 
актами. Соответственно второй блок охватывает 
компетенцию Российской Федерации, ее субъектов 
и муниципальных образований.

Выделение блоков позволяет оценить: степень 
создания гарантий самостоятельности и сбаланси-
рованности бюджетов (экономическая составляю-
щая); соотношение компетенции публично-право-
вых образований и уровень централизации межбюд-
жетных отношений (политическая составляющая).

Соответствующие расчеты, в которых учтены 
в среднем 96% от общего объема доходов консоли-
дированного бюджета РФ,  приведены в таблице 3. 
Анализ показал, что в механизме межбюджетных 
отношений созданы экономические гарантии на 
долгосрочной основе: доля доходов, закрепленных 
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за бюджетами субъектов РФ в рамках первого бло-
ка составляет 85–86% от общей суммы доходов; 
для местных бюджетов – 63–64%. В то же время 
в динамике доходов в 2015–2017 годах отмечена 
негативная тенденция опережающего роста пере-
распределяемых доходов, которые увеличились для 
региональных и местных бюджетов на 32% и 21% 
соответственно, в то время как доходы этих бюдже-

тов, закрепленные на долгосрочной основе, выро-
сли лишь на 18% и 8% соответственно. Сравнивая 
эти данные с приростом общей суммы доходов ре-
гиональных и местных бюджетов (17% и 10% соот-
ветственно) можно отметить особенно тревожную 
ситуацию для местных бюджетов, для которых про-
порция закрепленные /перераспределяемые доходы 
изменилась с 2,1/1 в 2015 году до 1,9/1 в 2017 году. 

Таблица 3. Оценка механизма функционирования межбюджетных отношений в Российской Федерации 

Показатели
2015 год 2016 год 2017 год

Бюджеты 
субъектов РФ

Местные 
бюджеты

Бюджеты 
субъектов РФ

Местные 
бюджеты

Бюджеты 
субъектов РФ

Местные 
бюджеты

Доходы бюджетов, 
всего, млн р. 8033,8 3500,4 8591,9 3648,2 9367,0 3849,2

Доходы бюджетов, распределенные в рамках первого блока межбюджетных отношений

в млн. р. 6847,9 2224,0 7437,4 2321,3 8084,0 2411,2

в % к общей сумме 
доходов бюджетов 85,2 63,5 86,6 63,6 86,3 62,6

Доходы бюджетов, перераспределенные 
в рамках второго блока межбюджетных отношений

в млн р. 894,1 1045,5 1016,8 1167,0 1181,8 1262,5

в процентах 
к общей сумме 
доходов бюджетов

11,1 29,9 11,8 32,0 12,6 32,8

Примечание: рассчитано автором по данным Федерального казначейства РФ [3]

Формирование доходов региональных и мест-
ных бюджетов на долгосрочной основе обеспе-
чивается, главным образом, за счет закрепления 
федеральных налогов (налога на доходы физиче-
ских лиц, налога на прибыль, акцизов и др.), что 
находится в исключительном ведении Российской 
Федерации; субъекты РФ и муниципальные обра-
зования могут принимать решения в отношении 
перераспределения этих доходов только в краткос-
рочном периоде. Т. е. в политическом аспекте меж-
бюджетные отношения высокоцентрализованны. 
Ограничение налоговых полномочий региональ-
ных и местных органов власти является основным 
недостатком межбюджетных отношений [6, с. 94], 
в силу которого акценты необоснованно смещают-
ся с использования долгосрочных налоговых ин-
струментов на ежегодное перераспределение меж-
бюджетных трансфертов. 

Заключение
Таким образом, для совершенствования систе-

мы межбюджетных отношений в Российской Фе-
дерации необходимо развивать механизм межбюд-

жетного перераспределения по следующим направ-
лениям:

– закрепление доходов местных бюджетов 
на долгосрочной основе для обеспечения больших 
гарантий экономической самостоятельности муни-
ципальных образований;

– обеспечение связи между перераспределя-
емыми налогами и межбюджетными трансфертами 
как элементами единой системы межбюджетных 
отношений;

– обеспечение баланса между закрепленны-
ми доходными источниками и расходными обяза-
тельствами; 

– разграничение расходных полномочий 
с учетом повышения эффективности предоставле-
ния государственных и муниципальных услуг. 

Системный подход позволяет расширить субъ-
ектный состав и установить целевые ориентиры 
межбюджетных отношений исходя из интересов 
общества в целом. Это будет способствовать при-
нятию более обоснованных решений в области 
управления государственными и муниципальными 
финансами.
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