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вающая и стимулирующая. Проведен сравнительный анализ реализации этих 
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Межбюджетное регулирование является одним из элементов бюджетной политики, 

которое предопределяется задачами на федеральном, региональном и муниципаль-

ном уровнях власти. Повышение доходной части бюджетов всех уровней является 

насущной задачей для любой страны. Особенно вопросы межбюджетного регулирова-

ния актуальны для федеративных государств, у которых регионы развиваются нерав-

номерно. Причем, причины неравномерности могут быть объективными и субъектив-

ными. Объективные причины (неоднородность страны в национальном, конфессио-

нальном составе населения, различие в климатических условиях, в плотности населе-

ния) могут быть принципиально не устранимыми, или, крайне сложно устранимыми, 

в результате они приводят к обоснованной неравномерности или к ассиметричному 

развитию регионов. Субъективные причины определяются созданными институцио-

нальными условиями на том или ином уровне власти [1].  

В силу того, что регионы развиваются неравномерно, поэтому не у всех регионов, со-

бираемые ими доходы достаточны для покрытия их расходных обязательств по обес-

печению своих граждан неким набором социальных услуг. Отчасти, данная проблема 

решается через выравнивающую функцию межбюджетного регулирования в рамках 

межбюджетных отношений (МБО). МБО представляют собой отношения между бюд-

жетами разного территориального уровня по поводу зачисления налогов по тем или 

иным налоговым ставкам, распределению финансовой помощи нижестоящим бюд-

жетным уровням, формированию налоговой базы и др. 
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Суть выравнивающей функции в том, что она направлена на сглаживание бюджетных 

диспропорций (в доходной части бюджета), обусловленных, как было уже сказано вы-

ше, объективными и субъективными причинами. Между тем, различают выравнива-

ние горизонтальное и вертикальное [2]. Вертикальное выравнивание применяется для 

обеспечения достаточности доходной части нижестоящего бюджета в покрытии рас-

ходов. Горизонтальное выравнивание применяется в случае, если доходы нижестоя-

щего бюджетного уровня недостаточны для покрытия его расходных обязательств, то 

ему из вышестоящего бюджетного уровня выделяются бюджетные средства (оказыва-

ют безвозмездную финансовую помощь) через централизованные фонды, формируе-

мые, по сути своей, практически из доходов «богатых» территориальных образований 

(например, субъектов федерации). Таким образом, происходит межтерриториальное 

перераспределение финансовых ресурсов. Именно через горизонтальное выравнива-

ние обеспечивается «единообразное» решение социальных вопросов на территории 

страны. Иными словами, через горизонтальное выравнивание обеспечивается вырав-

нивание доходов бюджетов одного уровня для реализации полномочий органами вла-

сти, делегированных вышестоящими органами власти, по обеспечению граждан опре-

деленным набором социальных услуг.  

Российский опыт реализации выравнивающей функции свидетельствует, что она реа-

лизуется через дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности – один из видов 

безвозмездной финансовой помощи из централизованных фондов, которые, как уже 

было сказано, формируются из средств «богатых» регионов (регионов-доноров). Вы-

равнивающая функция имеет большое значение в межбюджетных отношениях РФ: 71 

субъект РФ (регионы-реципиенты) из 85 получают дотации на выравнивание (в 2016 

г.) [3]. Считается, что горизонтальное выравнивание через перераспределение финан-

совых ресурсов, приводит к дестимулирующему эффекту для всех регионов. Ведь «от-

бираемые» средства у регионов-доноров могли бы быть потрачены в интересах мест-

ного населения или на свои инвестиционные нужды, а регионы-реципиенты дестиму-

лированы развивать собственную экономику в ожидании стабильной помощи [4]. По-

этому важно в рамках межбюджетного регулирования обеспечить выполнение стиму-

лирующей функции. Реализация стимулирующей функции проявляется в создании 

стимулов для органов власти в пополнении доходной части бюджета и в эффективном 

использовании бюджетных средств. Очевидно, возникает вопрос, возможно ли одно-

временно сочетать выравнивающую и стимулирующую функции?  

Для ответа на данный вопрос, обратимся к мнениям исследователей в области бюд-

жетной политики и межбюджетных отношений. Как отмечается в работах 

И. У. Зулькарная, сочетание межрегионального перераспределения и стимулирование 

регионов возможно, но при использовании жестких бюджетных ограничений (стиму-

лов) [1] в рамках одноканальной бюджетной системы [4–6]. Говоря о бюджетных огра-

ничениях, речь идет о механизме горизонтального выравнивания. На этот счет миро-
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вая практика свидетельствует о двух принципиально отличающиеся друг от друга 

подходы: мягкие и жесткие бюджетные ограничения.  

Суть жестких бюджетных ограничений применительно к МБО в части перераспреде-

ления бюджетных средств заключается в том, что распределение финансовой помощи 

из вышестоящего бюджетного уровня нижестоящему осуществляется на основе фор-

мализованного подхода, когда объем финансовой помощи определяется на основе 

объективных показателей, и условия ее распределения не поддаются изменению на 

долговременной основе.  

В противовес жестким бюджетным ограничениям существуют мягкие бюджетные 

ограничения, при которых распределение финансовой помощи осуществляется на 

субъективной основе, т.е. ее размер определяется путем согласования и переговоров. 

Именно мягкий характер бюджетных ограничений был характерен для советской мо-

дели бюджетной системы и для 90-х гг. 20 века. Когда размер финансовой помощи из 

федерального бюджета регионам зависел от степени лоббирования руководителей ре-

гионов. Некоторые исследователи бюджетную систему РФ середины 1990-х гг. назы-

вают – «переговорный федерализм» [1]. 

Российская система межбюджетных отношений, построенная на мягких бюджетных 

ограничениях, не претерпевала изменений достаточно долгое время, практически до 

2000-х гг., что на фоне проходящих экономических реформ с начала 1990-х гг., свя-

занные с переходом к рыночной экономике, не создавало для регионов стимулов 

наращивать доходную базу. Подобный подход МБО подвергся критике зарубежных 

консультантов в Министерстве финансов РФ в 1997–1999 годы, поэтому взамен ими 

был предложен переход к жестким бюджетным ограничениям.  

Таким образом, только с 2000-х годов в России в системе МБО начал реализовываться 

подход, в основе своей имеющий жесткий характер бюджетных ограничений. Но это 

было только на уровне федеральный центр-регионы, на нижестоящих бюджетных 

уровнях (регион-муниципалитеты) продолжали действовать мягкие бюджетные огра-

ничения. Лишь с 2006 г. в РФ был осуществлен переход к формализованным межбюд-

жетным отношениям на уровне регион-муниципальные районы. Однако немногие ре-

гионы оказались готовыми перейти к подобному роду МБО с 2006 г., большинство пе-

реходили в течение установленного 3-х летнего переходного периода.  

Отметим, что переход к жестким бюджетным ограничениям в РФ сопровождался на 

фоне усиления централизации доходов на федеральном уровне, что позволило пере-

распределять значительные объемы финансовых ресурсов между регионами. О высо-

кой степени централизованности доходов на федеральном уровне свидетельствует то, 

что 65% доходов, собранных в регионах, уходят в федеральный центр (зачисляются в 

федеральный бюджет) [7]. Как отмечает Левина В. В., в российской практике суще-

ствующая модель распределения финансовых ресурсов между федеральным центром, 
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регионами и муниципальными образованиями не позволяет иметь достаточных 

средств (налоговых и неналоговых доходов) для территориального развития, и в 

большей степени это проявляется на местном уровне [8]. Сложившейся в России под-

ход выстраивания МБО, с одной стороны, обеспечивает объективность распределения 

средств и определенную финансовую стабильность для страны в целом, но, с другой 

стороны, при унифицированном подходе ко всем территориальном образованиям и 

неудачной методологии распределения финансовой помощи, такой подход не может 

достаточно стимулировать регионы, муниципальные образования для повышения 

ими налогооблагаемой базы [1].  

Между тем опыт Китая демонстрирует использование разнообразных бюджетных 

стимулов органам власти на фоне жестких бюджетных ограничений для всех уровней 

бюджетной системы, позволило субнациональным правительствам (провинциям) раз-

виваться соревновательно, неравномерно и заметных межбюджетных перераспреде-

лений [6]. Подробнее обратимся к опыту Китая.  

Китай, так же как и Россия, проводил бюджетные реформы. Китайская бюджетная си-

стема была построена по образу и подобию советской системы. Также как и Россия, 

Китай проводил реформы бюджетной системы в свете экономически реформ. Однако 

если в Китае экономические реформы и реформы в бюджетной системе проводились 

одновременно, то в РФ, как было отмечено выше, эти реформы проводились с боль-

шим временным разрывом, практически в 10 лет.  

Китайские реформы были направлены на внедрение жестких бюджетных ограничений 

для увеличения налогооблагаемой базы территорий. Основным фактором стимулиро-

вания экономического развития в системе бюджетных отношений явился институт 

заключения «фискальных контрактов». Эти фискальные контракты по сути своей 

означали переход к одноканальной бюджетной системе, что предусматривало заклю-

чений соглашений, в которых устанавливались правила разделения доходов между 

центром и субнациональными правительствами о пополнении бюджетов. Субнацио-

нальные правительства получили возможность самостоятельно выстраивать МБО с 

нижестоящими уровнями. Примечательно, что фискальные соглашения составлялись 

индивидуально с учетом особенностей каждой административно-территориальной 

единицы и не менялись в течение нескольких лет, что, очевидно, создавало стабиль-

ность в прогнозировании ожидаемых доходов у территорий.  

Переход к одноканальной бюджетной системе проходил эволюционным путем, от 

простых к сложным моделям МБО. Вначале было разделение доходов и расходов, за-

тем разделение налогов, на последнем этапе реформ – государственное финансовое 

обеспечение. Именно поэтапное реформирование обеспечило эволюционное измене-

ние МБО в Китае. Заметим, что попытки идти по китайскому пути построения меж-

бюджетных отношений Центра с регионами (построения одноканальной бюджетной 
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системы) были предприняты двумя регионами – Республиками Башкортостан и Та-

тарстан (1992–1999 гг.). Однако через некоторое время они сошли на нет [5].  

Очевидно, что межбюджетные отношения, построенные по унифицированной модели 

и ориентированные на межрегиональное перераспределение финансовых ресурсов 

для выравнивания возможностей регионов, при жестких бюджетных ограничениях, 

обеспечивают большую финансовую стабильность для страны в целом, но не создают 

стимулы для повышения налогооблагаемой базы региональными и местными органа-

ми власти по сравнению с китайской одноканальной моделью бюджетной системы, 

которая способствовала бурному экономическому росту Китая, как отмечают исследо-

ватели [10]. Таким образом, изучение основных функций межбюджетного регулирова-

ния на примере России и Китая позволяет сделать вывод, что российский подход вы-

страивания межбюджетных отношений в большей степени ориентирован на реализа-

цию функции выравнивания, нежели стимулирования, по сравнению с китайским 

подходом.  

Исследование выполнено при финансовой поддержке РФФИ в рамках научного проекта №16–06–

00532а. 
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