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Статистика межрегиональных различий 
и состояние бюджетной системы 
Российской Федерации
Цель статьи состоит в оценке актуального состояния и вы-
работке мер государственной политики по последовательному 
преодолению межрегиональных различий в уровне и качестве 
жизни населения страны на основе стимулирования само-
стоятельности региональных и местных властей Российской 
Федерации. Прикладной целью работы является определение 
оптимальных величин значений распределения доходов консо-
лидированного бюджета Российской Федерации по уровням 
бюджетной системы как финансового условия состоятель-
ности субнациональных властей. В свете положений Указа 
Президента Российской Федерации от 07.05.2018 № 204  
«О национальных целях и стратегических задачах развития 
Российской Федерации на период до 2024 года» исследуемый 
круг вопросов приобретает критическую важность, поскольку 
требует включения региональных и местных властей в испол-
нение национальных проектов.
Материалы и методы. В статье проводится анализ изменений 
уровня межрегиональных различий по основным показателям 
социально-экономического развития субъектов Российской Фе-
дерации за 2000, 2005 и 2016–2018 годы. На основе анализа ме-
жрегиональной дифференциации по собственным и общим доходам 
их консолидированных бюджетов осуществлена оценка изменений 
уровня финансовой самостоятельности субнациональных властей. 
В качестве факторов, тормозящих развитие регионов с «опорой 
на собственные силы», указаны и проанализированы государствен-
ная долговая политика, политика межбюджетных трансфертов, 
а также структура доходов трехуровневой бюджетной системы 
страны. Методологическую основу исследования составляют 
работы по региональной статистике, структурному анализу, 
количественному моделированию. Применялись табличные и 
графические методы визуализации результатов исследования, 
статистические методы обработки исходных данных. Для ре-
шения задач исследования использовались стандартные пакеты 
прикладных программ Microsoft Windows. 

Результаты. Показаны избыточная централизация на фе-
деральном уровне основных решений, определяющих налого-
во-бюджетную и долговую политику региональных и местных 
органов власти, «взрывной» рост объема субнационального долга 
за указанные годы, а также «размытость» межбюджетных 
трансфертов из федерального бюджета бюджетам субъектов 
Российской Федерации. Долговая политика государства и меж-
бюджетное регулирование оценены как не в полной мере соот-
ветствующие задачам пространственного развития страны. 
Предложено системное решение по оптимизации структуры 
трехуровневой бюджетной системы Российской Федерации 
и дан способ определения оптимальных величин значений рас-
пределения доходов консолидированного бюджета Российской 
Федерации по уровням бюджетной системы. 
Заключение. В статье рассматривается вопрос дифферен-
циации российских регионов по уровню и качеству жизни 
населения, проводится анализ факторов, обусловивших данную 
дифференциацию. Высокая неоднородность пространственного 
развития России является одной из особенностей ее экономики. 
Государственная налогово-бюджетная, долговая политика, 
политика межбюджетных трансфертов являются ключевыми 
факторами последовательного решения задач по преодолению 
межрегиональных различий в уровне и качестве жизни населе-
ния, повышения конкурентоспособности страны, обеспечения 
устойчивых темпов экономического роста. Достижение опти-
мальной структуры бюджетной системы (как и само движение 
к ней) создаст условия не только для включения субнациональных 
органов власти в исполнение национальных проектов, но и для 
реализации многообразия потенциалов ее регионов – уникального 
преимущества Российской Федерации. 

Ключевые слова: бюджетная политика, бюджетная система, 
долговая политика, межбюджетные отношения, межрегио-
нальные различия, пространственное развитие

The purpose of the article is to assess the current state and develop 
measures of state policy to overcome consistently the interregional 
differences in the level and quality of life of the population based on 
promoting the independence of regional and local authorities of the 
Russian Federation. The applied purpose of the work is to determine 
the optimal values of the distribution of revenues of the consolidated 
budget of the Russian Federation at the levels of the budget system 
as a financial condition of the solvency of the subnational authorities. 
Due to the provisions of the Decree of the President of the Russian 
Federation from 07.05.2018 No. 204 “On National Goals and 
Strategic Objectives of the Development of the Russian Federation for 
the Period up to 2024” the range of issues is of critical importance, 
as it requires the inclusion of regional and local authorities in the 
implementation of national projects.
Materials and methods. The paper analyzes the changes in the 
level of interregional differences in the main indicators of socio-

economic development of the Russian Federation for 2000, 2005 and 
2016–2018. Based on the analysis of interregional differentiation by 
the own and total revenues of their consolidated budgets, the changes 
in the level of financial independence of subnational authorities were 
assessed. As factors, hindering the development of regions with “self-
reliance”, the state debt policy, the policy of inter-budget transfers, 
as well as the structure of income of the three-level budget system of 
the country are indicated and analyzed. The methodological basis 
of the study is the work on regional statistics, structural analysis, 
quantitative modeling. Tabular and graphic methods of visualization 
of research results, statistical methods of processing of initial data 
were used. For the solution of research tasks, the standard packages 
of the applied programs of Microsoft Windows were used.
Results. The article shows the excessive centralization at the Federal 
level of the main decisions that determine the fiscal and debt policy of 
regional and local authorities, the “explosive” growth in the volume 
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of subnational debt for these years, as well as the “blurring” of 
inter-budget transfers from the Federal budget to the budgets of the 
subjects of the Russian Federation. The debt policy of the state and 
inter-budgetary regulation are estimated as not fully corresponding to 
the tasks of spatial development of the country. A system solution for 
optimizing the structure of three-level budget system of the Russian 
Federation is proposed and a method for determining the optimal 
values of the distribution of revenues of the consolidated budget of the 
Russian Federation by levels of the budget system is given.
Conclusion. The paper deals with the differentiation of Russian 
regions in terms of the level and quality of life of the population, 
analyzes the factors that led to this differentiation. The high 
heterogeneity of Russia’s spatial development is one of the features 

of its economy. State fiscal and debt policy, inter-budget transfer 
policy are the key factors in consistently solving the problems of 
overcoming interregional differences in the level and quality of life of 
the population, improving the competitiveness of the country, ensuring 
sustainable economic growth. Achieving the optimal structure 
of the budget system (as well as the movement to it) will create 
conditions not only for the inclusion of subnational authorities in the 
implementation of national projects, but also for the implementation 
of the diversity of the potential of its regions – a unique advantage 
of the Russian Federation. 

Keywords: budget policy, budget system, debt policy, inter-budget 
relations, interregional differences, spatial development

Введение

Пространственная протя-
женность, многообразие реги-
онов Российской Федерации 
отрицает эффективность ис-
пользования единых, унифи-
цированных, стандартных ин-
струментов государственного 
регулирования, планирования, 
управления и контроля. Цен-
трализация основных управ-
ленческих решений, распреде-
ления «финансовых потоков» 
является поэтому либо заведо-
мо неработоспособной, либо 
требует тех же подходов, но 
учитывающих особенности, 
возможности, потенциал каж-
дого из федеративных субъек-
тов. В результате для России 
федералистский подход к ре-
шению задач государственного 
управления является не толь-
ко необходимым, но и наибо-
лее эффективным подходом. 
Именно поэтому, а не в силу 
«субъективных решений» Кон-
ституция Российской Федера-
ции (статья 5) [1] определяет, 
что «Федеративное устройство 
Российской Федерации осно-
вано на ее государственной це-
лостности, единстве системы 
государственной власти, раз-
граничении предметов ведения 
и полномочий между органами 
государственной власти Рос-
сийской Федерации и орга-
нами государственной власти 
субъектов Российской Федера-
ции, равноправии и самоопре-
делении народов в Российской 
Федерации». Разнообразие 
инструментов и предметов ре-
гулирования (предметов веде-
ния и полномочий) в рамках 

государственной целостности 
и единства является помимо 
условия экономической эф-
фективности еще и одним из 
базовых требований Основно-
го закона. Тем самым, феде-
ративное устройство России 
обладает не только императив-
ным, установленным ее Кон-
ституцией характером, но и 
финансово-экономическим, 
социальным, географически 
обусловленным приоритетом. 
Инструменты государственно-
го управления основываются 
не просто на федеративной 
идее, но подчиняют ей цели, 
задачи, планы и решения по 
широкому спектру вопросов 
государственной политики. 

Упорядочению и развитию 
межуровневых отношений 
(вполне в духе федерализма) в 
конце 1990-х и в первой поло-
вине 2000-х годов были посвя-
щены (и с различной степенью 
эффективности реализованы) 
два основных документа стра-
тегического развития: Кон-
цепция реформирования 
межбюджетных отношений 
в Российской Федерации в 
1999–2001 годах (далее – Кон-
цепция 1999–2001) [2] и Про-
грамма развития бюджетного 
федерализма в Российской 
Федерации на период до 2005 
года (далее – Программа 2005) 
[3]. Несмотря на качественно 
различные параметры этих до-
кументов (концепция меняла 
систему межбюджетных отно-
шений», программа – развива-
ла ее), различные итоги реали-
зации данных решений, общая 
идеология федерализма как 
принцип оставалась в своей 

основе неизменной как «залог 
национального успеха». 

Ключевой и непреходя-
щей проблемой федеративно-
го устройства и межуровневых 
отношений с момента приня-
тия указанных документов и в 
последующий период призна-
ны межрегиональная диффе-
ренциация и высокий уровень 
межрегиональных различий в 
уровне и качестве жизни на-
селения субъектов Российской 
Федерации. Территориальная 
неоднородность и межрегио-
нальные различия приобрели 
статус проблемы простран-
ственного развития страны, 
современное состояние кото-
рой зафиксировано в Страте-
гии пространственного разви-
тия Российской Федерации на 
период до 2025 года (далее – 
Стратегия) [4]. Целями реали-
зации Стратегии объявлены – 
сокращение межрегиональных 
различий в уровне и качестве 
жизни населения, ускорение 
темпов экономического роста 
и технологического развития, а 
также обеспечение националь-
ной безопасности страны. В 
качестве направляющей меры 
для обеспечения сокраще-
ния уровня межрегиональной 
дифференциации в социаль-
но-экономическом развитии 
предлагается повысить конку-
рентоспособность экономик 
субъектов Российской Феде-
рации посредством реализации 
их преимуществ с опорой на 
собственный потенциал и соб-
ственные силы. 

Однако Стратегия и в целом, 
и в части механизмов ее реализа-
ции не учитывает федеративно-
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го характера государственного 
устройства страны, не касается 
и не определяет направления 
изменений бюджетной полити-
ки государства и не определяет 
ресурсы, требуемые для дости-
жения целевых результатов. Не 
учитывает высокой значимости 
объективно имеющихся терри-
ториальных различий, с одной 
стороны, и не предусматривает 
возможностей их полноценного 
использования, с другой. Ина-
че говоря – ориентируется, в 
первую очередь, на способность 
централизованного, «тотально-
го» управления и лишь затем 
– на возможности делегирова-
ния прав и ответственности тем 
уровням публичной власти, ко-
торые обладают уникальными и 
лучшими практиками в отноше-
нии конкретных федеративных 
субъектов и муниципалитетов.

Заметим, что констатация 
проблем территориальной 
неоднородности, уровня ме-
жрегиональных различий, за-
фиксированная в Стратегии, в 
целом совпадает с проблемати-
кой, отраженной в Концепции 
1999–2001 и Программе 2005. 
Сравнение констатирующих 
положений этих документов, 
разделенных во времени почти 
20-летним периодом, позво-
ляет сделать вывод о наличии 
разрыва между провозглашен-
ной в Концепции 1999–2001 и 
Программе 2005 политикой ре-
формирования межбюджетных 
отношений, с одной стороны, 
и, по меньшей мере, неполно-
той ее реализации в процессе 
государственного управления, 
с другой. Такой вывод выте-
кает не только из положений 
Стратегии, но содержится 
также в работах российских 
ученых и практиков. В статье  
В.П. Горегляда, посвященной 
теоретическим и прикладным 
аспектам становления бюджет-
ного федерализма за двадцать 
лет российских реформ, указы-
вает на незавершенность реали-
зации концепций межбюджет-
ных отношений и отсутствие 
в них преемственности. А в 
итоге фиксирует фактический 

отказ Правительства Россий-
ской Федерации от идеологии 
реформирования бюджетного 
устройства на принципах бюд-
жетного федерализма. [5,  с. 
97]. А.В.  Галухин, оценивая 
финансовую устойчивость до-
ходной базы региональных 
бюджетов, делает вывод «о со-
хранении значительной степе-
ни зависимости формирования 
доходной части территориаль-
ных бюджетов от федерально-
го бюджета». [6, с. 153]. Статья 
Н.С.  Рутковской посвящена 
анализу реформы межбюджет-
ных отношений под углом зре-
ния их соответствия принци-
пам бюджетного федерализма. 
Автор анализирует характер 
изменения пропорций распре-
деления налогов между бюд-
жетами различных уровней, 
источники доходов, предлагае-
мые федеральным центром для 
местных бюджетов, отмечает 
растущую зависимость органов 
местного самоуправления от 
бюджетных поступлений и де-
лает вывод об усиливающейся 
централизации межбюджетных 
связей. Ее анализ построения 
центром системы межбюджет-
ных отношений фиксирует не 
столько разделение расход-
ных обязательств между бюд-
жетами различных уровней, 
сколько подчинение нижних 
уровней федеральному центру.  
[7, с. 196]. И.В. Караваева, оце-
нивая современную бюджет-
ную политику в целом, говорит 
о ней как факторе формиро-
вания рисков социально-эко-
номического развития России. 
[8, с. 47].

Гипотеза авторов настоя-
щей работы состоит в призна-
нии существования фундамен-
тального противоречия между 
федеративным характером 
государственного устройства 
страны и доминированием 
унитаризма и централистских 
тенденций в практике госу-
дарственного управления. 
Федералистский подход в го-
сударственном управлении 
заключается в принятии ад-
министративно-территориаль-

ных, этнических, культурных, 
социально-экономических, 
климатических, географиче-
ских, демографических и иных 
различий, неоднородности 
страны не как недостатка, на 
преодоление которого должны 
быть направлены все усилия, 
а как преимущества, позво-
ляющего обеспечивать необ-
ходимый уровень гибкости, 
свободы в выработке и при-
нятия наиболее эффективных 
решений, учитывающих реги-
ональные и местные условия, 
изменяющиеся внешние и 
внутренние факторы развития. 
Унитарный подход игнорирует 
указанные различия и разно-
образие, приводит к упроще-
нию взаимоотношений между 
общественным целым и его ча-
стями, центром и регионами, 
централизацией и децентра-
лизацией, единством и разно-
образием и питает его соблазн 
единообразия. 

В настоящей статье ее ав-
торами на основе анализа 
статистики межрегиональных 
различий и в рамках федера-
листского подхода предлага-
ется решение по оптимизации 
соотношения между централи-
зацией бюджетной политики, 
за которой единство государ-
ства, и ее децентрализацией, 
за которой разнообразие реги-
онов и муниципалитетов. 

Предлагаемый метод реше-
ния такой задачи не является 
чем-то новым в отечественной 
науке. В экономической реги-
оналистике представлены близ-
кие нам по предмету и методо-
логическим подходам работы 
В.Ю. Маслихиной, посвящен-
ные исследованию экономиче-
ского неравенства между суб-
национальными территориями 
федеративного государства [см. 
напр., 9]. Ее исследование по-
строено на расчетах известного 
в экономике универсального 
измерителя межрегионального 
неравенства – индекса Тей-
ла. Она не только установила 
наличие нижнего и верхнего 
предельных значений допусти-
мого межрегионального не-
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равенства, но и показала, что 
рост ВВП гарантирован лишь 
внутри интервала предельных 
значений индекса Тейла. За 
пределами такого интервала 
экономический рост не будет 
наблюдаться. При этом мак-
симизация экономического 
роста будет достигаться при 
значениях индекса Тейла, рас-
полагающихся примерно в се-
редине интервала предельных 
значений межрегионально-
го неравенства. Заметим, что 
В.Ю. Маслихина задачу макси-
мизации экономического роста 
решает как оптимизационную, 
т.е. как задачу оптимизации 
предельных значений межре-
гионального неравенства. Ее 
расчеты показывают, что для 
поддержания экономического 
роста одинаково вредны как 
предельная минимизация, так 
и предельная максимизация 
значений межрегионального 
неравенства.

Выходящие за пределы эко-
номической регионалистики 
способы решения оптимиза-
ционных задач представлены 
в рамках современных теорий 
информации. Наиболее близ-
кими для решения целевой за-
дачи данной статьи являются 
разработки уральского ученого 
В.Б. Вяткина [10] и белорус-
ского философа Э.М. Сороко 
[11]. «Закон структурной орга-
низации систем» В.Б. Вяткина 
и сопряженный с ним «закон 
структурной гармонии систем» 
(«золотое правило» структур-
ного строительства дискретных 
систем) Э.М. Сороко, а также 
вытекающие из них способы 
расчета структурного строе-
ния системных образований 
различной природы призна-
ются нами методологическим 
основанием воспроизводства 
в процессе государственного 
управления оптимального со-
отношения между единством и 
разнообразием федеративного 
государства, централизацией 
и децентрализацией его бюд-
жетной системы. В частности, 
с применением методик Вят-
кина-Сороко нами проведен 

сравнительный анализ струк-
турного строения 25 федера-
тивных государств современ-
ного мира по численности их 
населения, результаты которо-
го представлены в статье [12]. 
Для федералистики такой под-
ход представляет собой опре-
деленную новизну. 

Суть предлагаемых реше-
ний в том, что для целостности 
государства и максимизации 
потенциала бюджетной систе-
мы как инструмента федера-
тивного управления соотноше-
ние между централизацией и 
децентрализацией обществен-
ных финансов должно иметь 
параметры, соответствующие 
«золотому правилу» структур-
ного строительства дискретных 
систем по Э.М. Сороко. И как 
показано в данной статье, ак-
туальное состояние структуры 
бюджетной системы России 
характеризуется дисбалансом 
между ее структурными пока-
зателями, а потому последую-
щая ее трансформация должна 
осуществляться на доминан-
те децентрализации вплоть 
до достижения соотношения 
централизация/децентрализа-
ция в соответствии с «золотым 
правилом» структурного стро-
ительства дискретных систем.

Таким образом, в первой 
части настоящей статьи пред-
ставлены анализ данных ста-
тистики межрегиональных 
различий по широкому реестру 
показателей и его результаты. 
Оценивается достигнутый про-
гресс в решении проблем в 
отношении основных социаль-
но-экономических показателей 
субъектов Российской Федера-
ции, сформулированных почти 
два десятка лет назад в двух ос-
новных правительственных до-
кументах – Концепция 1999–
2001 и Программе 2005. Кроме 
того, осуществлена оценка из-
менений уровня финансовой 
самостоятельности субнаци-
ональных властей, указаны и 
проанализированы изменения 
государственной долговой по-
литики в отношении заимство-
ваний субнациональных вла-

стей, политика межбюджетных 
трансфертов. 

Основные положения Кон-
цепции 1999–2001 и Програм-
мы 2005, касающиеся конста-
тации проблем, постановки 
целей, определения принципов, 
сформулированных задач и пу-
тей их решения, вынесены в 
приложение. Анализ проблем 
сопровождается констатацией 
того, насколько актуальными 
остались наиболее принципи-
альные положения спустя 20 лет 
после начала их реализации. 

Во второй части с приме-
нением показателей гомоген-
ность/гетерогенность проведен 
анализ динамики структурного 
строения бюджетной системы 
за те же годы, что и в первой 
части. Предложено решение по 
оптимизации структуры треху-
ровневой бюджетной системы 
Российской Федерации, пони-
маемой в качестве основного 
инструмента и системного ус-
ловия преодоления актуальных 
(близких к критическим) зна-
чений межрегиональных разли-
чий между субъектами Россий-
ской Федерации. Дан способ 
определения оптимальных ве-
личин распределения доходов 
консолидированного бюдже-
та Российской Федерации по 
уровням бюджетной системы. 

Основной текст

1. Диагностика межрегиональ-
ных различий

С учетом основных поло-
жений Концепции 1999–2001 
и Программы 2005 в настоя-
щей работе для сравнения в 
режиме «цели/результат» были 
выбраны три основных перио-
да  – 2001, 2005 и 2016–20181 
1 В отношении последнего отчет-
ного периода в настоящем иссле-
довании применяются доступные 
официальные данные об объемах 
валового регионального продукта; 
аналогичным образом, часть дан-
ных в отношении первого из ана-
лизируемых периодов представлена 
сведениями по последующим годам 
(представляется, что данная по-
грешность позволительна с точки 
зрения оценки общих тенденций).
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годы – как позволяющие оце-
нить основные этапы реализа-
ции мер по развитию федера-
тивных отношений. 2001 год 
выбран с учетом завершения 
срока действия Концепции 
1999–2001, 2005 год – в связи 
с истечением срока действия 
Программы 2005, а последу-
ющие годы – с целью оценки 
актуальных показателей в по-
следнее время. В первую оче-
редь предлагается оценить, на-
сколько актуальными остались 
проблемы, указанные в анали-
зируемых документах. После 
ряда обобщений и упрощений 
среди них можно назвать сле-
дующие:

высокий уровень «дота-
ционности» региональных и 
местных бюджетов, их зависи-
мость от межбюджетного регу-
лирования, включая распреде-
ление налоговых поступлений 
и межбюджетных трансфертов, 
осуществляемого, соответ-
ственно, федеральными и ре-
гиональными органами власти 
и управления, низкий уровень 
предсказуемости принятия или 
корректировки соответствую-
щих решений;

существенный уровень ме-
жрегиональной дифференциа-
ции по множеству показателей, 
в первую очередь – отражаю-
щих собственный экономиче-
ский потенциал;

непрозрачность и непред-
сказуемость межбюджетного 
регулирования, низкая ста-
бильность условий формиро-
вания и исполнения1 бюдже-
тов;

избыточная централизация 
на федеральном уровне основ-
ных решений, определяющих 
налогово-бюджетную и долго-
вую политику региональных и 
местных органов власти.

Приведенные данные пред-
ставляется возможным рас-

1 Напр., в части предоставления 
дополнительных межбюджетных 
трансфертов бюджетам субъектов 
Российской Федерации (и анало-
гичным образом – местным бюд-
жетам) в IV квартале соответству-
ющего года.

сматривать не как конъюн-
ктурные, важные только для 
конкретных политических 
циклов, особенности соци-
ально-экономической ситуа-
ции, а в качестве системных, 
обязательных к учету, что и 
подтверждается приведенны-
ми и вполне сопоставимы-
ми показателями Концепции 
1999–2001 Программы 2005, 
несмотря на разделяющие их 
хронологические границы в 
7 лет.

Характерно, что все диа-
гностированные в упомяну-
тых документах недостатки 
приводили к угнетению заин-
тересованности органов госу-
дарственной власти субъектов 
Российской Федерации и ор-
ганов местного самоуправ-
ления в ответственной и эф-
фективной работе, а значит и 
худшему качеству, меньшей 
доступности бюджетных услуг 
(при росте затрат на их оказа-
ние), недостаточному уровню 
содействия (вплоть до проти-
водействия) созданию новых 
производств (или модерниза-
ции имеющихся), поддержки 
проектов, сохранению межре-
гиональных барьеров. 

Кроме того, дестимулирую-
щая ситуация имеет следствием 
низкий уровень прозрачности 
и подотчетности реализуемых 
полномочий, высокую долю 
субъективизма в управлении, 
сужение горизонтов и надеж-
ности планирования, рост дол-
говых обязательств (в ожида-
нии решений об их покрытии 
за счет оказываемой финан-
совой помощи) и так далее. В 
наиболее концентрированной 
форме подобное дестимули-
рование, оформляемое, при 
этом, в виде «премий» бюдже-
там отдельных субъектов Рос-
сийской Федерации также, как 
правило, не имеет успеха [13].

Фактически, можно утвер-
ждать, что вышеприведен-
ные документы, цели и зада-
чи государственной политики 
в отношении федеративных 
отношений и в общем, и в 
частностях сводятся к конста-

тации простого наблюдения: 
многообразие объективно раз-
личных условий в отдельных 
территориях, регионах, райо-
нах страны может быть эффек-
тивно использовано только в 
рамках наличия достаточного 
уровня самостоятельности и 
ответственности органов госу-
дарственной власти субъектов 
Федерации и органов местного 
самоуправления.

Ранее говорилось о том, что 
показателем эффективности с 
точки зрения предмета насто-
ящего исследования, являлись 
показатели межрегиональных 
различий. То есть, в рамках 
общей гипотезы о том, что 
успешность работы по содей-
ствия реформированию меж-
бюджетных отношений будет 
определяться сокращением от-
клонений в базовых условиях 
территорий, позволяющих вы-
полнять тот или иной основ-
ной набор обязательств, пред-
усмотренных, впоследствии, 
законодательством «о разгра-
ничении полномочий» [14, 15]. 
В связи с этим предлагается 
оценить достигнутый прогресс 
в решении указанных проблем 
в отношении основных соци-
ально-экономических показа-
телей субъектов Российской 
Федерации. Данную оценку 
предлагается осуществить пу-
тем анализа изменений ме-
жрегиональных различий, как 
одной из ключевых проблем, 
зафиксированных в Концеп-
ции 1999–2001 и Программе 
2005 (табл. 1).

Представленные результаты 
оценки динамики межрегио-
нальных различий позволяют 
признать наличие некоторых 
улучшений в части сокраще-
ния различий по всей выбор-
ке показателей. Наибольший 
прогресс в минимизации ме-
жрегиональной дифферен-
циации отмечается по пока-
зателям, характеризующим 
уровень подушевых доходов, 
расходов и коррелирующими 
с ними показателями оборота 
розничной торговли. Данный 
прогресс есть результат реали-
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зованных1 реформ2 и отдель-
ных решений в социальной 
сфере, включая общее повы-
шение и «валоризацию» пен-
сий, а также исполнение Ука-
зов Президента Российской 
Федерации от мая 2012 года в 
части повышения уровня зара-
ботной платы работников об-
разования, здравоохранения и 
иных работников социальной 
сферы, включая их «привязку» 
к среднему уровню заработной 

1 В целях обеспечения наиболь-
шей сопоставимости данных в 
составе расчетов не были учтены 
раздельные сведения по автоном-
ным округам, входящим на се-
годняшний день в состав других 
субъектов Российской Федерации, 
Чеченской Республике, сведения 
по которой во многом отсутство-
вали в первом из исследуемых пе-
риодах, а также Республике Крым 
и г. Севастополю, вследствие чего, 
состав анализируемых регионов 
ограничен 79 единицами.
2 Рассчитано на основе индексов, 
то есть, отношений показателей 
по исследуемому направлению по 
конкретному субъекту Российской 
Федерации к среднероссийскому 
аналогичному показателю. 

платы по субъекту Российской 
Федерации. Можно также упо-
мянуть и повышение оплаты 
труда государственных и муни-
ципальных служащих. Эта ги-
потеза подтверждается тем, что 
до 2005 года, то есть, до нача-
ла реализации активной фазы 
социальной политики, по этим 
показателям отмечался рост 
межрегиональных различий.

Однако другие базовые по-
казатели экономики демон-
стрируют уже иной характер 
изменений. Динамика данных 
по добавленной стоимости 
(ВРП) – осталась, в целом, не-
изменной. А в отношении ос-
новных фондов отмечен про-
тивоположный тренд – рост 
различий между относительно 
обеспеченными территориями 
и регионами, испытывающими 
дефицит в соответствующих 
фондах.

Для обеспечения возможно-
сти адекватного сравнения ис-
ходных показателей возникает 
необходимость их приведения к 
подушевым значениям (табл. 2). 

В течение полутора десят-
ка лет прирост численности 

населения наблюдался либо в 
субъектах Федерации, в кото-
рых уровень жизни, заработ-
ной платы, экономический 
рост был существенно выше 
среднего (напр., Москва и Тю-
менская область с автономны-
ми округами), либо в тех, где 
такой рост обуславливался вы-
соким уровнем рождаемости.

Это позволяет выдвинуть 
гипотезу о том, что измене-
ние уровня различий между 
субъектами Федерации по ос-
новным социально-экономи-
ческим показателям во многом 
объясняется перемещением 
граждан в более экономиче-
ски благоприятные районы. 
Иначе говоря, уровень диф-
ференциации субъектов Рос-
сийской Федерации по этим 
показателям обусловлен либо 
ростом зарплат «в бюджетном 
секторе» и уровня пенсионно-
го обеспечения, либо сокраще-
нием численности населения 
«депрессивных» территорий, 
но не результатами проводи-
мой политики, отраженной в 
Концепции 1999–2001 и Про-
грамме 2005.

Таблица 1

Изменения уровня межрегиональных различий по основным показателям социально-экономического развития

Показатели (количество субъектов 
Российской Федерации, где 

соблюдаются следующие условия)

Среднедушевые денежные доходы, 
оцененные в руб. за месяц  

(кол-во субъектов)

Потребительские расходы в среднем на 
душу населения, оцененные в руб. за 

месяц (кол-во субъектов)
2001 2005 2016 2001 2005 2016

меньше среднего на 25% 461 46 26 51 45 31
в пределах отклонения на 25% 25 23 44 22 28 42
больше среднего на 25% 8 10 9 6 6 6
среднеквадратическое отклонение2 0,50 0,43 0,29 0,53 0,37 0,26

Валовый региональный продукт, 
оцененный на душу населения в тыс. руб. 

(кол-во субъектов)

Основные фонды в экономике, 
оцененные в тыс. руб. на душу 
населения (кол-во субъектов)

2000 2005 2015 2001 2005 2016
меньше среднего на 25% 51 49 47 26 37 48
в пределах отклонения на 25% 19 23 24 44 33 19
больше среднего на 25% 9 7 8 9 9 12
среднеквадратическое отклонение 0,61 0,67 0,62 0,57 0,65 0,80

Инвестиции, оцененные на душу 
населения в тыс. руб.  
(кол-во субъектов)

Оборот розничной торговли, оцененный 
на душу населения, в тыс. руб.  

(кол-во субъектов)
2001 2005 2016 2001 2005 2016

меньше среднего на 25% 44 44 42 50 40 29
в пределах отклонения на 25% 22 23 23 26 35 47
больше среднего на 25% 13 12 14 3 4 3
среднеквадратическое отклонение 0,97 1,07 0,89 0,53 0,36 0,24

Источник: Росстат, расчеты по агрегированным по субъектам Российской Федерации показателям произведены авторами
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Более наглядно ситуация с 
различиями между субъекта-
ми Федерации отражается при 
оценке бюджетных показателей, 
в том числе в части реализации 
функции выравнивания бюд-
жетной обеспеченности, которая 
более управляема и прогнози-
руема и которая также является 
одними из элементов анализиру-
емых документов (табл. 3).

Состав группы субъектов 
Российской Федерации, доля 
межбюджетных трансфертов 
в доходах консолидированных 
бюджетов которых составля-
ла в 2000 году от 25% и выше, 

увеличился с 32 до 35 терри-
торий. Количество субъектов 
Российской Федерации, в наи-
меньшей степени зависящих 
от безвозмездных перечисле-
ний из федерального бюджета, 
в которых их доля составляет 
менее 10 процентов, сократи-
лось с 20 регионов в 2000 году 
до 8 к 2018 году. 

В рамках анализируемого 
периода приходится констати-
ровать рост уровня зависимо-
сти консолидированных бюд-
жетов субъектов Российской 
Федерации от межбюджетных 
трансфертов, получаемых из 

федерального бюджета1. Тем 
самым, уровень решения од-
ной из важнейших проблем 
Концепции 1999–2001 и Про-
граммы 2005 в части «сокра-
щения встречных финансовых 
потоков», т.е. общего повыше-
ния самостоятельности реги-
ональных и местных органов 
власти, оценивается как недо-
стигнутый. Наоборот – уро-
вень зависимости территорий 
от распределяемых межбю-
дежтных трансфертов суще-
ственно вырос.

Дополнительно предлага-
ется обратить внимание на 
результаты сопоставления по-
душевых собственных (нало-
говых и неналоговых) и общих 
доходов консолидированных 
бюджетов субъектов Россий-
ской Федерации по тем же го-
дам (табл. 4).

1 Прочими источниками, напр., 
средствами Фонда реформиро-
вания жилищно-коммунального 
хозяйства, предоставляемыми на 
переселение граждан из аварийно-
го и ветхого жилья и капитальный 
ремонт многоквартирных жилых 
домов, учитывая, что данные ре-
сурсы формируются также за счет 
федерального бюджета, можно 
пренебречь с учетом их специаль-
ного обособления.

Таблица 2

Основные изменения численности населения субъектов Российской Федерации

Показатель
Численность населения, тыс. человек

на 1 января 2002 г. на 1 января 2017 г. изменение в %
Всего 143 329,8 143 048,5 -281,3 -0,2
из них:
По субъектам Российской Федерации, прирост 
численности населения которых составляет более 5% 35 692,1 43 502,7 7 810,6 21,9

в том числе:
Московская область 6 409,7 7 423,5 1 013,8 15,8
г. Москва 8 539,2 12 380,7 3 841,5 45,0
Ленинградская область 1 649,6 1 791,9 142,3 8,6
г. Санкт-Петербург 4 596,2 5 281,6 685,4 14,9
Краснодарский край 4 987,6 5 570,9 583,3 11,7
Республика Дагестан 2 179,5 3 041,9 862,4 39,6
Кабардино-Балкарская Республика 782,0 864,4 82,4 10,5
Карачаево-Черкесская Республика 428,6 466,4 37,8 8,8
Ставропольский край 2 642,6 2 804,4 161,8 6,1
Тюменская область 3 272,2 3 660,0 387,8 11,9
Республика Алтай 204,9 217,0 12,1 5,9
По иным субъектам Федерации 107 637,7 99 545,8 -8 091,9 -7,5

Источник: Росстат, расчеты по агрегированным по субъектам Российской Федерации показателям произведены авторами

Таблица 3

Оценка уровня финансовой самостоятельности  
субнациональных бюджетов

Показатели

Доля безвозмездных перечислений в 
доходах консолидированных бюджетов 
субъектов Российской Федерации, %

2000 год 2005 год 2018 год
В среднем по субъектам Российской 
Федерации (в %) 10,7 14,0 16,2

Количество субъектов Федерации, с долей безвозмездных перечислений
более 50% 7 13 10
более 25%, но меньше 50% 25 26 25
более 10%, но меньше 25% 27 30 36
менее 10% 20 10 8

Источник: Федеральное казначейство, расчеты по агрегированным по субъектам 
Российской Федерации показателям произведены авторами.
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Исходя из факта сокраще-
ния количества субъектов Рос-
сийской Федерации (с 53 до 48), 
подушевые собственные (нало-
говые и неналоговые) доходы 
консолидированных бюджетов 
которых существенно (более 
чем на четверть) ниже средне-
российских, можно сказать, что 
политика интенсивного «вы-
равнивания» принесла опреде-
ленные плоды. Это особенно 
справедливо в отношении пе-
риода с 2000 по 2005 гг. Основ-
ным фактором относительного 
сокращения межрегиональных 
различий стала налоговая по-
литика, предусматривающая 
максимальную централизацию 
наименее равномерных нало-
говых поступлений (в первую 
очередь в части доходов от угле-
водородного сырья и налога на 
прибыль организаций), а также 
возврата к политике использо-
вания дифференцированных 
нормативов распределения до-
ходов по отдельным акцизам 
между субъектами Российской 
Федерации. Другим фактором 
стало интенсивное выравнива-
ние подушевых доходов бюд-
жетов регионов.

В целом же, «подушевые» 
параметры доходов бюджетов 
регионов не демонстрируют 
преодоления имеющихся раз-
личий. Можно лишь отметить 
изменение тенденции, отмечае-
мой до 2005 года, по сравнению 
с данными последнего отчетно-
го периода (2018 год), которые 
вполне сопоставимо коррели-

руется с ранее приведенными 
данными по основным соци-
ально-экономическим показа-
телям. Допустимо говорить об 
ухудшении ситуации к 2005 
году и ее восстановлении на 
уровне 2000 года к 2018 году. 
Иначе говоря, данные на по-
следнюю дату не имеют значи-
тельных отличий от сведений 
начала исследуемого периода.

Если говорить в целом, то 
изложенные данные не подтвер-
ждают сколь-либо существен-
ного прогресса в преодолении 
проблем, указанных в Концеп-
ции 1999–2001 и Программе 
2005. Как в части выравнива-
ния социально-экономических 
и финансовых возможностей 
субъектов Российской Федера-
ции, так и с точки зрения воз-
можностей получения основных 
государственных и муниципаль-
ных услуг гражданами, прожи-
вающими в соответствующих 
территориальных образованиях. 
Скорее можно утверждать, что 
реализуемые меры носили ско-
рее реакционный характер, чем 
действительно формировали 
новые, эффективные условия, 
основывающиеся на ускорен-
ном социально-экономическом 
развитии регионов, в первую 
очередь, за счет использования 
собственных ресурсов, а не под-
держки из федерального бюдже-
та.

2. Долговая политика 
Более значимой (по сути – 

ключевой со стратегической 

точки зрения) задачей разви-
тия федеративных отношений 
является создание таких усло-
вий, при которых самостоя-
тельная, основанная преиму-
щественно на использовании 
собственных ресурсов система 
регионального управления и 
местного самоуправления при-
водит к лучшему результату, 
чем однозначно иждивенче-
ская политика. Здесь, таким 
образом, необходима оценка 
того, насколько в последние 
два десятилетия с учетом «опо-
ры на собственные силы» из-
менилось качество управления 
общественными финансами на 
региональном и местном уров-
нях. Для этого предлагается 
обратиться к такому показате-
лю как уровень долговой на-
грузки субнациональных бюд-
жетов, представленному для 
наглядности в графическом 
виде (график 1). 

За исключением пяти субъ-
ектов Российской Федерации 
(Сахалинская область, Алтай-
ский край, Ленинградская об-
ласть, Камчатский край и Мо-
сква) все остальные регионы к 
2019 году в сравнении с 2005 
годом свой государственный 
долг увеличили значительно, 
многие из них – многократно. 
Изменение ситуации позволя-
ет говорить о том, что в этот 
период в стране осуществля-
лась политика по стимулиро-
ванию (непротиводействию) 
роста субнациональных заим-
ствований.

Казалось бы, рост субнаци-
ональных долгов до величи-
ны более 2,5 трлн. рублей (на 
начало 2019 года) отражает и 
возросшие финансово-эконо-
мические возможности регио-
нов к обращению к заимство-
ваниям, и тенденцию роста их 
самостоятельности, т.е. к уве-
личению заимствований под 
собственную ответственность. 
На деле, «взрывной» рост дол-
гов регионов и муниципальных 
образований (в отношении 
долгов муниципалитетов отме-
чен рост со 116,4 до 371,9 млрд 
руб.) имеет иной источник и 

Таблица 4

Оценка межрегиональной дифференциации по собственным и общим 
доходам консолидированных бюджетов субъектов Российской 

Федерации в расчете на душу населения (количество субъектов)

Показатели 2000 год 2005 год 2018 год
Собственные доходы в расчете на душу населения, (к среднему значению)
меньше среднего на 25% 53 50 48
в пределах отклонения на 25% 16 21 21
больше среднего на 25% 10 8 10
Всего доходов в расчете на душу населения, (к среднему значению)
меньше среднего на 25% 54 42 44
в пределах отклонения на 25% 14 28 24
больше среднего на 25% 11 9 11

Источник: Федеральное казначейство, расчеты по агрегированным по субъектам 
Российской Федерации показателям произведены авторами.
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заслуживает, по меньшей мере, 
неоднозначной оценки. 

Обратимся к следующим 
данным (табл. 5).

Справедливо указать на то, 
что самостоятельная полити-
ка субнациональных властей 
требует ответственного отно-
шения к привлечению заем-
ных средств и ограничивается 
возможностью своевременно-
го погашения и обслуживания 
соответствующих займов и 
кредитов. Если совокупный 
субнациональный долг за ис-
следуемый период возрос в 5,4 
раза, то долг по бюджетным 
кредитам от других бюджетов 
бюджетной системы – в 10,3 
раза. Тем самым, вызывает со-
мнение наличие объективных 
условий для столь масштабного 
роста задолженности регионов 
и муниципалитетов, в первую 
очередь – не по коммерческим 
займам, основанным на эф-
фективности, возвратности и 
срочности, а по кредитам из 
вышестоящих бюджетов. 

С одной стороны, такой рост 
задолженности формировал-
ся при наличии ограничений 
в рамках Бюджетного кодек-
са Российской Федерации и 
«подзаконных» нормативных 
правовых актов, касающихся 
запретов на привлечение регио-
нами займов до определенного 
уровня, предельного объема на 
«процентные» платежи и дефи-
цита бюджета (об этом – ниже). 

С другой стороны, имело 
место сверхактивное креди-

тование бюджетов субъектов 
Федерации за счет средств фе-
дерального бюджета в форме 
бюджетных кредитов (возврат-
ных и возмездных средств), 
которое аналогичным образом 
воспроизводилось и в финан-
совых взаимоотношениях ре-
гионов и муниципалитетов. 

Следует учитывать, что и 
рост потребностей в получении 
дополнительных финансовых 
ресурсов являлся результатом 
не вполне самостоятельной 
политики субнациональных 
органов власти. Дополнитель-
ный спрос со стороны реги-
онов на источники финансо-
вого обеспечения расходных 
обязательств был вызван цен-
трализованным, директивным 
их вовлечением в процесс ре-
ализации указов Президента 
Российской Федерации от 7 
мая 2012 года. Новые расхо-
ды на практике выступили в 
качестве «нефинансируемых 
федеральных мандатов», т.е. 
неизбежных дополнительных 
расходов субнациональных 
бюджетов, причиной осущест-
вления которых являлись ре-
шения вышестоящих органов 
управления1. Дополнительным 
1 См., напр., https://ria.
ru/20151215/1342442241.html: 
«Сколько стоят указы президента 
от  2012 года? Минфин говорит, 
что они стоят около 700 миллиар-
дов рублей, а субъекты РФ офици-
ально представляют информацию, 
что эта цифра существенно боль-
ше. Например, на 2015 год — 2,8 
трлн руб.», – заявила журналистам 
глава контрольного ведомства.».

осложнением этого явления 
стала и неопределенность тре-
буемых результатов и сроков 
их достижения, что снижало 
обоснованность и возмож-
ность компенсации дополни-
тельных затрат региональных 
и местных бюджетов за счет 
получаемых ресурсов из феде-
рального бюджета.

Другой причиной роста 
долговых обязательств субъ-
ектов Российской Федерации 
перед федеральным бюджетом 
стало решение, реализованное 
в рамках преодоления нега-
тивных последствий мирового 
финансового кризиса 2008–
2010 годов. Именно в этот пе-
риод механизм предоставления 
возвратных и возмездных фи-
нансовых ресурсов регионам 
стал использоваться наиболее 
интенсивно. 

Данное обстоятельство 
усугублялось тем, что бюд-
жетные кредиты, – в отличие 
от дотаций на выравнивание 
бюджетной обеспеченности, 
методология формирования 
общего объема которых, а 
также порядок распределения 
трансфертов по субъектам 
Российской Федерации пу-
бличны, достаточно прозрач-
ны и стабильны, практически 
применяются уже не один 
десяток лет, – не обладают 
подобными характеристи-
ками. Зафиксированные по 
данным Минфина России на  
1 января 2019 года 940 млрд 
руб. долгов субъектов Рос-
сийской Федерации по бюд-
жетным кредитам, процедура, 
расчеты, взаимные обязатель-
ства, влияние на иные фор-
мы и виды межбюджетных 
трансфертов остаются во всей 
этой немалой величине вне 
парламентского и обществен-
ного контроля. Как правило, 
порядок и причины предо-
ставления тому или иному 
субъекту Российской Феде-
рации конкретной величины 
бюджетного (льготного по 
сравнению с коммерческими 
займами) кредита, а впослед-
ствии и условия его (кредита) 

Таблица 5

Динамика объема и структуры субнационального долга  
с 2005 по 2018 гг. (в млрд руб.)

Показатель 01.01.2006 01.01.2019
Совокупный долг субъектов Российской Федерации и 
муниципальных образований 478,0 2 578,2
из них:
государственный долг субъектов Российской Федерации 361,7 2 206,3
муниципальный долг 116,4 371,9
Долг по бюджетным кредитам от других бюджетов 
бюджетной системы 99,3 1 026,4
из них:
государственный долг субъектов Российской Федерации 49,4 940,0
в % к общему долгу 13,7 42,6
муниципальный долг 49,9 86,5
в % к общему долгу 42,9 23,3

Источник: Минфин России.
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реструктуризации остаются 
вне формализованного и еди-
ного механизма, что делает 
невозможным сопоставления 
соответствующих показателей 
по разным регионам.

Таким образом, реализуя в 
рамках Концепции 1999–2001 
и Программы 2005 политику, 
направленную на повышение 
самостоятельности субна-
циональных властей, феде-
ральный центр в то же самое 
время как основной кредитор 
большинства региональных 
бюджетов  – наращивал свое 
влияние, объективно сокра-
щая возможности и масшта-
бы для принятия регионами и 
муниципалитетами собствен-
ных решений, причем на не 
вполне прозрачной и объек-
тивной основе. 

Дополнительную сложность 
и запутанность межбюджет-
ным отношениям придавали 
достаточно жесткие по форме 
(но «мягкие» с точки зрения 
правоприменения) правовые 
ограничения на долговую по-
литику органов государствен-
ной власти регионов и орга-
нов местного самоуправления. 
Действующая редакция Бюд-
жетного кодекса Российской 
Федерации содержит ряд огра-
ничений, распространяемых 
на субъекты Российской Фе-
дерации и муниципалитеты, в 
том числе:

– предельный размер де-
фицита бюджета субъекта Рос-
сийской Федерации не мо-
жет превышать 15 процентов 
утвержденного общего годо-
вого объема доходов без учета 
утвержденного объема безвоз-
мездных поступлений, а дефи-
цита бюджета муниципального 
образования – 10% от той же 
величины [16, статья 92.1];

– предельный объем заим-
ствований субъектов Россий-
ской Федерации, муниципаль-
ных заимствований не должен 
превышать сумму, направ-
ляемую на финансирование 
дефицита и (или) погашение 
долговых обязательств субъ-
екта Российской Федерации, 

муниципального образования 
(16, статья 106);

– предельный объем госу-
дарственного долга субъекта 
Российской Федерации не дол-
жен превышать утвержденный 
общий годовой объем доходов 
бюджета субъекта Российской 
Федерации без учета утверж-
денного объема безвозмездных 
перечислений;

– предельный объем муни-
ципального долга не должен 
превышать утвержденный об-
щий годовой объем доходов 
местного бюджета без учета 
утвержденного объема без-
возмездных поступлений и 
(или) поступлений налоговых 
доходов по дополнительным 
нормативам отчислений (для 
«высокодотационных» публич-
но-правовых образований ана-
логичные ограничения ужесто-
чаются до ½ от собственных 
доходов соответствующих 
бюджетов) [16, статьи 107, 130, 
136];

–  объем расходов на об-
служивание государственного 
долга субъекта Российской 
Федерации (или муниципаль-
ного долга), утвержденный 
законом (решением) о бюд-
жете, по данным отчета об 
исполнении бюджета, не дол-
жен превышать 15 процентов 
объема расходов соответству-
ющего бюджета, за исключе-
нием объема расходов, кото-
рые осуществляются за счет 
субвенций, предоставляемых 
из бюджетов бюджетной си-
стемы Российской Федерации 
[16, статья 111].

Тем самым, федеральный 
центр, устанавливая ограни-
чения для органов государ-
ственной власти субъектов 
Федерации и органов местного 
самоуправления, на практике 
проводил политику не вполне 
соответствующую ключевой 
задаче повышения самостоя-
тельности и ответственности 
субнациональных властей. По-
скольку осуществлял полити-
ку, которая объективно требу-
ет направления значительной 
части средств на погашение и 

обслуживание долга в ущерб 
задачам обеспечения первооче-
редных, социально-значимых 
и законодательно установлен-
ных собственных расходных 
обязательств региональных и 
местных бюджетов.

Более того(!), ужесточе-
ние требований к субнаци-
ональным властям получает 
дальнейшее развитие в виде 
проекта федерального зако-
на «О внесении изменений в 
Бюджетный кодекс Россий-
ской Федерации и признании 
утратившими силу отдельных 
положений законодательных 
актов Российской Федерации 
в целях совершенствования 
правового регулирования от-
ношений в сфере государ-
ственных (муниципальных) 
заимствований, управления 
государственным (муници-
пальным) долгом и государ-
ственными финансовыми 
активами Российской Фе-
дерации», внесенном Пра-
вительством Российской 
Федерации1 (далее – законо-
проект) [17], отдельные эле-
менты которого показаны в 
табл. 6.

Таким образом, в межбюд-
жетных отношениях обнару-
живаются разнонаправленные 
тенденции. 

С одной стороны, федераль-
ный центр реализует меры, 
направленные на все большие 
ограничения, включая не толь-
ко долговую политику, но и 
расширенное применение суб-
сидий и субвенций как инстру-
ментов координации, «мяг-
кого» управления действиями 
регионов и муниципалитетов, 
а также на централизацию фи-
нансовых ресурсов с последу-
ющим их перераспределением 
в форме межбюджетных транс-
фертов. 

С другой стороны, феде-
ральный центр выступает ос-
новным кредитором большин-
ства субъектов Российской 
Федерации, предоставляя им 
1  21 мая 2019 года законопроект 
принят в первом чтении.
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(на1 не2 вполне прозрачных ос-
нованиях и вне процедур пар-
ламентского контроля) зна-
чительные суммы бюджетных 
кредитов на срок, выходящий 
за пределы одного финансово-
го года. 

Следует учитывать, что 
привлечение заемных средств 
с позиции субнациональных 
властей диктуется не только 
и не столько необходимостью 
финансового обеспечения те-
кущих затрат (реализации пу-
блично-правовых полномочий 
по предоставлению гражданам 
общественных благ). По своей 
экономической природе заим-
ствования являются необхо-
димым и часто неизбежным 
инструментом стимулирова-
ния социально-экономическо-
го развития, позволяющего 
в целях реализации сложных 
и ресурсоемких инфраструк-
турных проектов, проведения 
различных реформ3 аккумули-
ровать необходимые средства 
на период, превосходящий ка-
лендарный год. Заимствования 

1 Требуется соблюдение не менее 
двух из трех общих условий.
2 Налога на доходы физических 
лиц, часть поступлений по которо-
му в отношении муниципальных 
образований замещает дотации на 
выравнивание бюджетной обеспе-
ченности местных бюджетов.
3 Что являлось одним из целей 
Концепции 1999–2001 и Програм-
мы 2005.

выступают финансовым ин-
струментом учета разнообразия 
и поддержки самостоятельно-
сти органов государственной 
власти субъектов Российской 
Федерации и органов местно-
го самоуправления по приня-
тию собственных решений как 
имманентного преимущества 
федеративного устройства го-
сударства, но лишь при обе-
спечении требуемого уровня 
прозрачности, обоснованности 
и стабильности системы меж-
бюджетного регулирования.

3. Межбюджетные 
трансферты

Ранее в табл. 3 было показано, 
что в течение рассматриваемого 
периода доля доходов консоли-
дированных бюджетов субъектов 
Российской Федерации, образу-
емых за счет безвозмездных пе-
речислений, выросла в полтора 
раза и достигла 16,2 процента. 
Данное наблюдение может быть 
дополнительно уточнено с точки 
зрения результатов «вертикаль-
ного выравнивания», распреде-
ления собственных доходов по 
уровням бюджетной системы – 
федерального бюджета и консо-
лидированным бюджетам субъ-
ектов Российской Федерации 
(табл. 7).

Представленные данные 
свидетельствуют о значитель-
ном сокращении доли финан-
совых ресурсов консолидиро-
ванных бюджетов субъектов 

Российской Федерации в кон-
солидированном бюджете Рос-
сийской Федерации. 

Характерно, что снижаю-
щиеся возможности органов 
государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации 
(и органов местного самоу-
правления) сопровождались 
уменьшением доли соответ-
ствующих расходов при более 
интенсивном использовании 
межбюджетных трансфертов. 
Иначе говоря, темпы центра-
лизации доходов отставали от 
темпов роста перераспределяе-
мых расходов регионов и му-
ниципальных образований за 
счет получаемых безвозмезд-
ных перечислений из феде-
рального бюджета.

Следует также указать, что в 
рамках представленной табли-
цы 7 в составе межбюджетных 
трансфертов не учитываются 
такие федеральные финансо-
вые «рычаги» как поступле-
ния по дифференцированным 
нормативам части акцизов на 
алкогольную продукцию и не-
фтепродукты, бюджетные кре-
диты (приведенные ранее). 

Картина будет не полной, 
если не обратить внимание на 
особенности предоставления 
межбюджетных трансфертов 
из федерального бюджета бюд-
жетам субъектов Федерации, 
часть из которых передается 
в муниципалитеты. Для этого 
предлагается оценить состав и 

Таблица 6

Критерии отнесения субъектов Российской Федерации и муниципальных образований к публично-правовым 
образованиям с высокой, средней и низкой долговой устойчивостью в соответствии с законопроектом

Показатель (требуется их одновременное 
соблюдение)

Высокая долговая 
устойчивость

Низкая долговая 
устойчивость1

Средняя 
долговая 

устойчивость

Предельные 
значения

Объем долга к общему объему доходов без 
учета безвозмездных поступлений, включая 
налоговые доходы по дополнительным нор-
мативам от НДФЗ2

1) Не более 50%
2) Для высокодотаци-
онных публично-пра-
вовых образований – 
не более 25%

1) Более 85%
2.) Для высокодот-
ационных публич-
но-правовых обра-
зований: более 45%

Промежуточ-
ные значения

1) 100%
2) Для высоко 
дотационных пу-
блично-правовых 
образований: 50%

Отношение годовой суммы платежей по 
погашению и обслуживанию долга (без уче-
та платежей, направленных на досрочное 
погашение рефинансированных долговых 
обязательств) к налоговым, неналоговым 
доходам и дотациям

Не более 13% Более 18% Промежуточ-
ные значения

20%

Доля расходов на обслуживание долга в об-
щем объеме расходов (без учета расходов, 
осуществляемых за счет субвенций)

Не более 5% Более 8% Промежуточ-
ные значения

10% 
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объемы межбюджетных транс-
фертов за последний отчетный 
период (табл. 8).

Если в составе межбюджет-
ных трансфертов учесть дохо-
ды, получаемые регионами по 
ежегодно устанавливаемым за-
коном о федеральном бюджете 
индивидуальным (дифферен-
цированным) нормативам, а 
также уровень задолженности 
перед федеральным бюджетом 
по предоставленным бюджет-
ным кредитам и «стандартные» 
межбюджетные трансферты, то 
их суммарная доля в 2018 году 
достигла величины, превы-
шающую 1/3 от собственных 
доходов консолидированных 
бюджетов субъектов Россий-
ской Федерации.

Принципиальным уточне-
нием здесь является тот факт, 
что дотации на выравнивание 
бюджетной обеспеченности 
субъектов Российской Феде-
рации (ресурсы, направлен-
ные на сокращение уровня 
различий в качестве и объемах 
получаемых гражданами Рос-
сийской Федерации бюджет-
ных услуг вне зависимости от 
территории проживания) со-
ставляют только 18,1 процента 
от объема общей суммы ресур-
сов1, прямо используемых в 

1  644,5 млрд руб.

целях межбюджетного регули-
рования. Прочие виды, формы 
межбюджетных трансфертов, 
бюджетные кредиты и посту-
пления по акцизам, таким об-
разом, составляют более 4/5 от 
указанного объема.

Но более значима не столь-
ко суммарная величина ресур-
сов, распределяемая ежегодно 
федеральным центром между 
субъектами Российской Фе-

дерации, сколько качество и 
условия такого распределе-
ния. Как было продемонстри-
ровано в табл. 8, в 2018 году 
для органов государственной 
власти субъектов Российской 
Федерации из федерального 
бюджета предоставлялось 150 
видов межбюджетных транс-
фертов. При этом Бюджетный 
кодекс Российской Федера-
ции уже предусматривает обя-

Таблица 7

Основные показатели федерального бюджета и консолидированных бюджетов субъектов 
Российской Федерации

Показатель
Значения

(в млрд руб.)

В % к суммарным значениям 
по федеральному бюджету и 

консолидированным бюджетам 
субъектов Федерации

2000 г. 2005 г. 2018 г. 2000 г. 2005 г. 2018 г.
Федеральный бюджет
доходы, всего 1 131,8 5 127,2 19 454,9 55,2 66,7 65,6
расходы, всего 1 019,1 3 514,3 16 712,9
расходы без учета безвозмездных перечислений 907,9 3 072,3 14 542,7 47,6 51,1 55,0
дефицит/профицит 112,7 1 612,9 2 742,0
Консолидированные бюджеты субъектов Федерации
доходы, всего 1 031,5 2 999,1 12 392,4
доходы без учета безвозмездных перечислений 
(собственные доходы) 920,3 2 557,1 10 222,2 44,8 33,3 34,4
безвозмездные перечисления 111,2 442,0 2 170,2
расходы, всего 997,5 2 941,0 11 882,2 52,4 48,9 45,0
дефицит/профицит 34,0 58,1 510,3
справочно: доля безвозмездных перечислений в расходах 
федерального бюджета и консолидированных бюджетов 
субъектов Российской Федерации, % 5,8 7,4 8,2

Таблица 8

Основные характеристики структуры и объема межбюджетных 
трансфертов из федерального бюджета бюджетам субъектов Российской 

Федерации в 2018 году

Показатель Сумма, 
млрд руб.

Доходы консолидированных бюджетов субъектов Российской 
Федерации, всего 12 392
без учета межбюджетных трансфертов 10 222
безвозмездные перечисления 2 170
из них:
Дотации 1 035
количество видов 12
Субсидии 384
количество видов 66
Субвенции 332
количество видов 34
иные межбюджетные трансферты 334
количество видов 38
Справочно:
доходы, распределяемые между бюджетами субъектов Российской 
Федерации по ежегодно устанавливаемым дифференцированным 
нормативам (акцизы на алкоголь и нефтепродукты) 441
объем долга субъектов Российской Федерации по бюджетным кредитам 
из федерального бюджета (на конец периода) 940

Источник: Федеральное казначейство, расчеты по агрегированным по субъектам 
Российской Федерации показателям произведены авторами
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зательные механизмы коорди-
нации налогово-бюджетной и 
долговой политики для субъ-
ектов Российской Федера-
ции. Начиная от согласования 
(подтверждения квалифика-
ции) руководителей финан-
совых органов и заканчивая 
оформлением, подписанием, 
контролем по соглашениям 
в части оздоровления, повы-
шение налоговых доходов и 
прочих требований, особенно 
в части «высокодотационных» 
субъектов Российской Фе-
дерации. Схожие институты 
контроля и управления дей-
ствуют как в части бюджетных 
кредитов (особенно после их 
реструктуризации), так и про-
чих ресурсов.

Вследствие этого, указанная 
ранее сумма межбюджетных 
трансфертов бюджетам субъ-
ектов Российской Федерации 
в объеме 3,6 трлн руб.1 допол-
нительно прирастает за счет 

1 Без учета деятельности Фонда 
реформирования жилищно-ком-
мунального хозяйства, средства 
которого также предоставляются 
региональным бюджетам на ис-
полнение полномочий органов 
государственной власти субъектов 
Российской Федерации и органов 
местного самоуправления в ча-
сти капитального ремонта много-
квартирных домов и переселения 
граждан из ветхого и аварийного 
жилищного фонда

расходов региональных бюд-
жетов, осуществляемых за счет 
собственных доходов, которые 
необходимы для обеспечения 
требуемого использования 
федеральных трансфертов и 
соблюдения устанавливаемых 
условий.

Следует признать и тот факт, 
что наличие полутора сотен раз-
личных видов и форм межбюд-
жетных трансфертов уже заве-
домо отрицает даже не столько 
возможность использования 
преимуществ федеративного 
устройства и самостоятельности 
бюджетной, налоговой, долго-
вой политик субнациональных 
властей, сколько саму возмож-
ность эффективной реализации 
данного вида поддержки. При-
знание в качестве приоритет-
ных одновременно 150 направ-
лений поддержки не делает их 
действительно приоритетными. 
Одновременное движение в та-
ком количестве направлений 
равнозначно «топтанию на ме-
сте». 

При этом сохраняется и 
объективное «вертикальное» 
неравноправие между феде-
ральным центром, иницииру-
ющим, управляющим и кон-
тролирующим формирование, 
распределение и контроль за 
соблюдением результатами 
использования в регионах со-
ответствующих ресурсов, и их 
получателями, которые вынуж-

денно являются исполнителя-
ми, а не полноценными соу-
частниками данных процессов. 
Особенно с учетом известного 
обстоятельства, при котором 
немалая часть межбюджетных 
трансфертов не распределя-
ется между бюджетами субъ-
ектов Российской Федерации 
непосредственно федеральным 
законом о федеральном бюд-
жете. Данная задача решается 
уже в течение года посредством 
распоряжений Правительства 
Российской Федерации или 
ведомственных актов.

Изложенные обстоятельства 
позволяют констатировать, 
что положения Концепции 
1999–2001 и Программы 2005 
в части обеспечения снижения 
межрегиональных различий, 
экономической эффективно-
сти, обоснованности системы 
межбюджетного регулирова-
ния, имеющие целью стиму-
лирование регионального раз-
вития на основе повышения 
самостоятельности субнацио-
нальных органов власти и ре-
шения ими задач под собствен-
ную ответственность, остаются 
на том же, если не на более 
низком уровне практической 
реализации. Констатация ана-
логичных проблем в Стратегии 
пространственного развития 
Российской Федерации на пе-
риод до 2025 года лишь под-
тверждает этот вывод.

Приложение.

Основные положения Концепции 1999–2001 и Программы 2005

Констатация проблем Постановка целей,  
определение принципов

Сформулированные  
задачи Пути решения

Концепция 1999–2001
отсутствие комплексно-
го подхода к выравни-
ванию социально-эко-
номического развития 
регионов; 
институциональные ре-
формы не приводят к 
сокращению бюджетных 
расходов;
региональные и местные 
органы власти не заин-
тересованы в увеличении 
собственных бюджетных 
доходов (росте налого-
вых поступлений);

выравнивание возмож-
ностей реализации на 
всей территории страны 
минимального уровня 
установленных социаль-
ных гарантий;
создание условий для 
повышения эффектив-
ности социально-эко-
номического развития 
регионов;
самостоятельность бюд-
жетов разных уровней;
законодательное разгра-
ничение расходных пол-

оздоровление региональ-
ных финансов;
сокращение дотацион-
ности и количества дота-
ционных территорий;
минимизация встречных 
финансовых потоков;
обеспечение дополни-
тельной финансовой 
поддержки высоко дота-
ционных территорий;
повышение заинтере-
сованности в увеличе-
нии производственного 
и налогового потен-

разграничение и законодательное за-
крепление расходных полномочий и от-
ветственности между органами власти и 
управления разных уровней;
распределение финансовой помощи на 
выравнивание бюджетной обеспеченности 
осуществляется на основе сопоставления 
(подушевых) потенциальных налоговых 
доходов и нормативных расходов;
разграничение доходов между бюджетами 
бюджетной системы, в том числе Налого-
вым кодексом;
выделение части дотаций на оказание до-
полнительной поддержки высокодотаци-
онных регионов;
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Констатация проблем Постановка целей,  
определение принципов

Сформулированные  
задачи Пути решения

«дотационность» бюд-
жетов субъектов Рос-
сийской Федерации не 
сокращается.

номочий и ответствен-
ности и доходных источ-
ников между бюджета-
ми;объективно обуслов-
ленное и транспарентное 
выравнивание бюджет-
ной обеспеченности ре-
гионов и муниципали-
тетов.

циала территории, раци-
онализации расходов и 
обеспечениисбалансиро-
ванности бюджетов;
ликвидация отклонений 
между двусторонними 
соглашениями с отдель-
ными регионами и об-
щим федеральным зако-
нодательством.

разделение инвестиционной на два на-
правления: социальное и производствен-
ное; применение унифицированных, фор-
мализованных механизмов межбюджетных 
отношений, вне субъективных и индиви-
дуальных решений;
отказ от принятия решений, возлагающие 
на другие бюджеты дополнительные обя-
зательства без предоставления финанси-
рования;
применение стабильных базовых нормати-
вов отчислений от федеральных налогов в 
бюджеты субъектов Российской Федера-
ции и муниципальных образований;
обусловленность предоставления финан-
совой помощи (выполнение встречных 
обязательств ее получателями)1.

Программа 2005
сложившаяся в России 
система межбюджетных 
отношений не отвечает 
принципам бюджетного 
федерализма и стратегии 
развития страны на дол-
госрочную перспективу;
избыточная централиза-
ция налогово-бюджет-
ных полномочий;
бюджеты перегружены 
обязательствами, без 
предоставления источ-
ников финансирования;
зависимость от ежегодно 
устанавливаемых нало-
гов подрывает стимулы к 
проведению структурных 
реформ, привлечению 
инвестиций, развитию 
налогового потенциала;
значительная часть фи-
нансовой помощи рас-
пределяется без четких 
критериев и процедур.

формирование и разви-
тие системы бюджетно-
го устройства, позволя-
ющей органам власти 
субъектов и местного 
самоуправления прово-
дить самостоятельную 
налогово-бюджетную 
политику;
создание долгосрочных 
стимулов проводить 
структурные реформы, 
поддерживать конку-
рентную среду, благо-
приятный инвестицион-
ный и предприниматель-
ский климат, содейство-
вать росту доходов насе-
ления и экономическому 
развитию;
выравнивание доступа 
граждан к основным об-
щественным услугам и 
социальным гарантиям;
обеспечение единства 
налогово-бюджетной 
системы, смягчение дис-
пропорций регионально-
го развития, упрочение 
территориальной целост-
ности.

упорядочение бюджет-
ного устройства субъек-
тов Российской Федера-
ции;
четкое разграничение 
расходных полномочий 
и сокращение «нефинан-
сируемых мандатов»;
четкое и стабильное раз-
граничение налоговых 
полномочий и закрепле-
ние доходных источни-
ков за бюджетами раз-
ных уровней;
формирование и раз-
витие объективных и 
прозрачных механизмов 
финансовой поддержки 
региональных и местных 
бюджетов;
повышение качества 
управления обществен-
ными финансами на ре-
гиональном и местном 
уровне.

уточнить сферы вопросов местного значе-
ния;
четко разграничить расходные полномо-
чия между органами власти разных уров-
ней, сократив сферу совместных (пересе-
кающихся) полномочий;
обеспечить самостоятельность органов 
власти субъектов и местного самоуправле-
ния в управлении расходами, расширить 
их налоговые полномочия и ликвиди-
ровать «нефинансируемые федеральные 
мандаты»;
законодательно закрепить основные до-
ходные источники за региональными и 
местными бюджетами на постоянной ос-
нове (сократить масштабы «расщепления» 
налогов); 
разделение финансовой помощи на теку-
щую и инвестиционную, а также выравни-
вающую и «стимулирующую»; выделение 
дотаций, субвенций и субсидий как основ-
ных форм финансовой поддержки;
распределение финансовой помощи по 
единой методике на основе формул с про-
веряемыми;
ограничения на перечисление в течение 
бюджетного года средств, не распределен-
ных между регионами и муниципальными 
образованиями законом о бюджете;
максимально возможная стабильность 
(предсказуемость) объема и принципов 
распределения финансовой помощи;
установление критериев и процедур кон-
троля за бюджетным процессом, времен-
ного ограничения налогово-бюджетных 
полномочий, реструктуризации задолжен-
ности, реализации планов финансовой са-
нации регионов и муниципалитетов.

Источник: официальный сайт компании «Консультант Плюс»

1 Включая, например, ограничения на размеры бюджетных расходов (кредитов) на поддержку реального сек-
тора экономики
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