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АННОТАЦИЯ
Цели и задачи исследования состоят в определении роли федеральных органов власти в функционировании системы меж-
бюджетных отношений и выяснении степени влияния принимаемых решений на сбалансированность бюджетной сис-
темы и устойчивое развитие национальной экономики России в пространственном аспекте. При проведении исследования 
применялись общенаучные методы диалектики, системного анализа и прикладные методы контент-анализа, логического 
сравнения, экспертных оценок. Установлена взаимосвязь проводимой государством финансовой политики и эффектив-
ности деятельности бюджетной системы. По результатам исследования определено влияние проводимой федеральной 
бюджетной политики на состояние и тенденции развития межбюджетных отношений и динамику их ключевого компо-
нента —  межбюджетных трансфертов во взаимосвязи с уровнем внутрирегиональной (местной) бюджетной децентрали-
зации. Доказана значимость стратегирования пространственного развития в достижении устойчивого функционирования 
экономики и социальной сферы публично-правовых образований в условиях разорванности экономического пространства 
и неоднородности социально-экономического развития территорий в результате неравномерности расселения и разме-
щения производительных сил. Обоснована необходимость учета особенностей современного периода агломерационного 
строительства как прогрессивной общемировой тенденции в прогнозировании и планировании региональных и муници-
пальных финансов. Сделаны выводы о наличии бюджетной децентрализации на субнациональном уровне и ее зависимости 
от степени согласованности работы органов управления финансами публично-правовых образований. Сформулированы 
рекомендации о целесообразности сохранения разных типов городских и сельских поселений и учета их специфики в ор-
ганизации хозяйственной деятельности при определении приоритетов государственной политики регионального развития 
и выборе перспективных экономических специализаций регионов.
Ключевые слова: межбюджетные отношения; публичные правовые образования; межбюджетные трансферты; про-
странственное развитие; бюджеты бюджетной системы; перспективные экономические специализации; агломера-
ционное строительство; малые и средние города; сельская местность

Для цитирования: Молчанов И. Н., Молчанова Н. П. Совершенствование межбюджетных отношений и пространственное 
развитие в 2021–2023 годах. Экономика. Налоги. Право. 2021;14(1):100-111. Doi: 10.26794/1999-849x-2021-14-1-100-111

oriGinal PaPEr

improving intergovernmental fiscal relations 
and spatial Development in the 2021–2023 Biennium

i. n. molchanova, b, n. P. molchanovab

a Lomonosov Moscow State University, Moscow, Russia;
b Financial University, Moscow, Russia

a https://orcid.org/0000-0003-4252-2387; b https://orcid.org/0000-0002-3019-0672

aBstract
The goals and objectives of the study are to determine the role of federal authorities in the functioning of the system of 
inter-budgetary relations and to determine the degree of influence of decisions on the balance of the budget system 
and the sustainable development of the national economy of Russia in the spatial aspect. General scientific methods 
of dialectics, system analysis and applied methods of content analysis, logical comparison, and expert assessments 
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ВВЕДЕНИЕ
Создание равных условий жизнедеятельности на-
селения и доступности оказания социальных услуг 
относится к числу стратегических задач россий-
ского государства вне зависимости от места про-
живания граждан, складывающихся внешнеполи-
тических обстоятельств и внутриэкономических 
факторов, на которые накладывает отпечаток при-
нятие мер по борьбе с пандемией COVID‑19. Ме-
тоды решения этих задач формируются в процес-
се государственного финансового регулирования, 
рассматриваемого как элемент системы управле-
ния общественными финансами. Согласованное 
функционирование бюджетов бюджетной системы 
лежит в основе межбюджетных отношений, реа-
лизуемых посредством применения финансовых 
инструментов, одними из которых выступают меж-
бюджетные трансферты.

Один из способов достижения сбалансированного 
функционирования бюджетной системы состоит 
в максимальном задействовании механизма управ-
ления общественными финансами, эффективность 
которого возрастает в периоды бюджетного рефор-
мирования. Проводимые в России бюджетные рефор-
мы относятся к институциональным (структурным) 
мероприятиям, поскольку имеют целью изменение 
полномочий, т. е. прав, обязанностей и ответствен-
ности субъектов управления. Их составной частью 
являются, как правило, элементы операционного 
реформирования, реализация которого подразуме-

вает изменение правил и процедур принятия и ис-
полнения управленческих решений. По своей сути, 
институциональные бюджетные реформы предусма-
тривают установление и поддержание оптимальной 
степени децентрализации управления обществен-
ными финансами на макро-, мезо- и микроуровнях.

ФЕДЕРАЛЬНЫЙ УРОВЕНЬ 
И ОСОБЕННОСТИ МЕжБЮДжЕТНЫХ 

ОТНОШЕНИЙ
Одной из ключевых задач государства является 
организация межбюджетных отношений между 
публично-правовыми образованиями по регу-
лированию бюджетных правоотношений, орга-
низации и осуществления бюджетного процесса. 
Иными словами, сфера действия межбюджетных 
отношений ограничена рамками бюджетного 
процесса. По мере развития федеративных отно-
шений, усложнения хозяйственных связей между 
территориями разных рангов, совершенствова-
ния системы государственного территориального 
управления расширяются взаимосвязи элементов 
и субъектов системы межбюджетных отношений. 
Если применить системный подход, то межбюд-
жетные отношения выстраиваются в сложную 
многоуровневую систему, состоящую из ряда под-
систем, которая выходит за рамки бюджетного 
процесса, позволяя более полно учитывать ма-
кроэкономические эффекты межбюджетного пе-
рераспределения.
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were used in the study. The interrelation of the state’s financial policy with the efficiency of the budget system is 
established. According to the results of the study, the influence of the federal budget policy on the state and trends 
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На федеральном уровне межбюджетные отно-
шения осуществляются между государством и ре-
гионами. Их роль в обеспечении сбалансированно-
сти бюджетной системы в современных условиях 
достаточно велика и сохранится в среднесрочной 
перспективе, что можно быть доказано посредством 
рассмотрения динамики межбюджетных трансфер-
тов в 2019–2023 гг. (табл. 1).

Базовые требования к межбюджетным отноше-
ниям, заключающиеся в обеспечении экономиче-
ской эффективности, бюджетной ответственно-
сти, социальной справедливости, политической 
консолидации, территориальной интеграции 1, 
сформулированы в начале 2000-х гг. и сохраняют 
свою актуальность до настоящего времени. Важ-
ные этапы реформирования сферы государствен-
ных и муниципальных финансов и ее важнейшего 
звена —  бюджетной системы —  регламентируются 
специальными правительственными документами 2. 

1 Программа развития бюджетного федерализма в Россий-
ской Федерации на период до 2005 г., утвержденная поста-
новлением Правительства РФ от 15.08.2001 № 584.
2 См., например, Концепцию повышения эффективности 
межбюджетных отношений и качества управления государ-
ственными и муниципальными финансами в Российской 
Федерации в 2006–2008 гг., утвержденную распоряжением 
Правительства РФ от 03.04.2006 № 467-р.

Согласно заключению заместителя министра фи-
нансов А. М. Лаврова основной принцип межбюд-
жетных отношений предусматривает соблюдение 
четкого разграничения расходных полномочий 
публично-правовых образований, что обеспечи-
вает самостоятельность бюджетов и не допускает 
возникновения «необеспеченных федеральных 
мандатов» [1].

Особенность расходных полномочий состоит 
в их подразделении на собственные и совместные. 
При осуществлении первых полномочий каждое 
публично-правовое образование самостоятельно 
вводит и устанавливает свои расходные обяза-
тельства, отвечает за их финансовое обеспечение 
и исполняет за счет своего бюджета 3, а при реализа-
ции вторых полномочий расходные обязательства 
субъектов Российской Федерации и муниципаль-
ных образований вводятся федеральными зако-
нами, однако устанавливаются, обеспечиваются 
финансово и исполняются соответствующим пу-
блично-правовым образованием самостоятельно 
[1]. Вследствие практикующегося делегирования 
расходных полномочий Российской Федерации 

3 Данная модель в настоящее время применяется в отноше-
нии Российской Федерации, однако теоретически возмож-
на и в отношении других публично-правовых образований.

Таблица 1 / Table 1
Основные параметры федерального бюджета России (2019–2023 гг.) / Basic parameters of the federal 

budget of russia (2019–2023)

Показатель / indicator 2019 2020 2021 2022 2023

ВВП, трлн руб. / GDP, trillion, RUB 102,8 107,0 115,5 124,2 132,8

Доходы федерального бюджета,  
млрд руб. / Federal budget revenues,  
billion, RUB

20 188,8 17 852,4 18 765,1 20 637,5 22 262,7

в % к ВВП / in % of GDP 18,3 16,7 16,2 16,6 16,8 16,8

Расходы федерального бюджета,  
млрд руб. / Federal budget expenditures,  
billion, RUB

18 214,5 22 561,7 21 520,1 21 885,0 23 671,3

в % к ВВП / in % of GDP 16,6 21,1 18,6 17,6 17,8

Межбюджетные трансферты, млрд руб. / 
Interbudgetary transfers, billion, RUB 2387,2 3469,0 9 2849,7 2763,6 2881,9

в % к ВВП / in % of GDP 2,2 3,2 2,5 2,2 2,2

Источник / Source: составлено авторами на базе Основных направлений бюджетной, налоговой и таможенно-тарифной политики 
на 2021 год и на плановый период 2022 и 2023 годов / compiled by the authors on the basis of: Main directions of budgetary, tax and 
customs-tariff policy for 2021 and for the planning period 2022 and 2023.
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или субъекта Российской Федерации регулирова-
ние и финансовое обеспечение осуществляются 
посредством предоставления субвенций. Данная 
процедура реализуется тем публично-правовым 
образованием, которое делегировало свои полно-
мочия, а исполнение —  тем публично-правовым 
образованием, которому делегированы полномочия 
за счет субвенций. Так соблюдается принцип «мой 
мандат —  мой бюджет» 4.

На основе установления и разграничения рас-
ходных полномочий производится их вертикальное 
и горизонтальное выравнивание. Важнейшими 
характеристиками источников доходов субнаци-
ональных бюджетов являются их стабильность 
и универсальность. Они определяются в рамках 
вертикального выравнивания, осуществляемого со-
гласно двум моделям действий: «один налог —  один 
бюджет» и «один налог —  три бюджета». Первая мо-
дель состоит в установлении и разграничении нало-
говых (доходных) полномочий публично-правового 
образования с зачислением доходов от уплаты на-
лога в его бюджет. Вторая модель предусматривает 
(допускает) возможность установления нормативов 
зачисления в бюджет публично-правового образо-
вания доходов от уплаты налогов, регулируемых 
другим (вышестоящим) публично-правовым обра-
зованием. В России сформировалась смешанная 
модель, сочетающая оба подхода.

Предоставление дотаций субъектам Россий-
ской Федерации и муниципальным образованиям 
повышает их бюджетную обеспеченность до опре-
деленного уровня и применяется в рамках горизон-
тального выравнивания. В этом случае основная 
характеристика —  бюджетная обеспеченность тер-
ритории —  определяется на основе единой методики 
с учетом основных показателей: индекса налогового 
потенциала (характеризует возможности поступ-
лений доходов в бюджеты) и индекса бюджетных 
расходов (отражает различия в удельной стоимости 
совокупных бюджетных услуг).

Дополнительный инструмент горизонтального 
выравнивания —  межбюджетные субсидии диффе-
ренцированы с учетом бюджетной обеспеченности 
и предоставляются на условиях софинансирования 
мероприятий, необходимых для реализации феде-
ральной политики.

4 При этом применяется следующий принцип: публично-
правовое образование, установившее расходное обязатель-
ство, должно его финансово обеспечивать (либо непосред-
ственно, либо путем предоставления субвенции).

СУБНАЦИОНАЛЬНЫЙ УРОВЕНЬ 
И ПРАКТИКА МЕжБЮДжЕТНЫХ 

ОТНОШЕНИЙ
На региональном уровне межбюджетные взаимо-
связи весьма разнообразны и характеризуются пе-
рераспределительными отношениями между субъ-
ектами Российской Федерации и образующими их 
муниципальными образованиями. На внутрире-
гиональном уровне взамоотношения еще более 
специфичны и осуществляются между бюджетами 
органов местного самоуправления различных уров-
ней, соответственно муниципальными районами 
и поселениями, городскими округами с внутриго-
родским делением и внутригородскими районами. 
Исходя из этого весьма сложного многоуровнево-
го взаимодействия в межбюджетных отношениях 
можно выделить два сущностных аспекта. Первый 
(функциональный) предусматривает учет и оценку 
эффективности финансовых потоков, направленных 
на смягчение вертикального и горизонтального дис-
балансов бюджетной системы. Второй (императив-
ный) ориентирован на учет иерархической структу-
ры межбюджетных отношений, осознание их закон-
ности и единство правоприменительной практики. 
Параметры консолидированных бюджетов субъек-
тов Российской Федерации представлены в табл. 2.

Разграничение расходных полномочий между 
уровнями власти определяет расходные обязатель-
ства и политическую самостоятельность публично-
правовых образований, тогда как разграничение 
доходных полномочий между уровнями власти 
и доходных источников между бюджетами влияет 
на экономическую самостоятельность публично-пра-
вовых образований [2]. В этой связи принципы пере-
распределения бюджетных средств и механизмы их 
реализации должны ориентироваться на обеспечение 
баланса интересов и возможностей (политических 
и экономических) публично-правовых образований.

Еще один инструмент —  перераспределяемые 
налоги —  значительно меньше обсуждается в науч-
ных кругах. Согласно установленному порядку на-
логовые доходы разграничены между федеральным 
и региональными бюджетами. В отличие от этого 
на субнациональном уровне данный инструмент 
используется весьма ограниченно и недостаточно 
четко соотносится с системой финансовой поддержки 
территорий. Его применение нуждается в более стро-
гой аргументации и методическом обосновании [2].

Установлено требование о передаче налого-
вых доходов по единым нормативам отчислений 
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в местные бюджеты 5. Однако вследствие неравно-
мерного территориального размещения налоговой 
базы и значительного количества установленных 
законодательством льгот данный инструмент ис-
пользуется недостаточно эффективно. Введением 
понятия «налоговые расходы публично-правового 
образования» создаются возможности для объ-
ективной оценки источников доходов в рамках 
определенной территории (с учетом действующих 
федеральных льгот) 6. Из вышеприведенного сле-
дует вывод о необходимости внесения уточнений 
в законодательное определение межбюджетных 
отношений, что обусловлено своевременностью 
изменения существующих подходов. Практическое 
применение данной новации даст возможности 
для расширения состава субъектов и максималь-
ного учета всего разнообразия финансовых связей 
между бюджетами бюджетной системы Российской 
Федерации.

5 Ст. 58, 63 и 63.1 Бюджетного кодекса Российской Федерации.
6 Федеральный закон от 25.12.2018 № 494-ФЗ «О внесении 
изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации».

СОВРЕМЕННЫЙ ЭТАП РАЗВИТИЯ 
МЕжБЮДжЕТНЫХ ОТНОШЕНИЙ

В сфере межбюджетных отношений приоритетом 
государственной политики являются поддержка, 
расширение доходной базы и обеспечение устой-
чивости бюджетов субъектов Российской Федера-
ции наряду с повышением прозрачности и пред-
сказуемости планирования межбюджетных тран-
сфертов 7. В российской практике преобладающим 
инструментом межбюджетного перераспределения 
являются именно межбюджетные трансферты. Их 
основные формы —  дотации, субвенции, субсидии, 
иные межбюджетные трансферты —  имеют разли-
чия по целям и условиям предоставления (ст. 129, 
135, 142 Бюджетного кодекса Российской Федера-
ции, далее —  БК РФ) 8. Изменения в структуре меж-

7 Основные направления бюджетной, налоговой и таможенно-
тарифной политики на 2021 год и на плановый период 2022 
и 2023 годов / Main directions of budgetary, tax and customs-tariff 
policy for 2021 and for the planning period 2022 and 2023.
8 В ст. 6 БК РФ есть определение дотации; по остальным 
указанным терминам формулировки в данной статье БК 
РФ не приводятся.

Таблица 2 / Table 2
Параметры консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации в 2019–2023 гг. / 

Parameters of the consolidated budgets of the constituent entities of the russian federation in 2019–2023

Показатель / indicator 2019 2020 2021 2022 2023

Доходы, млрд руб. / 
Revenues, billion, RUB 13 572,3 13 630,2 14 348,0 15 036,0 16 020,0

в % к ВВП / in % of GDP 12,3 12,7 12,4 12,1 12,1

Собственные доходы, млрд 
руб. / Own income,  
billion, RUB.

11 185,1 10 161,2 11 498,3 12 272,4 13 138,1

Межбюджетные трансферты, 
млрд руб. / Inter-budget 
transfers, RUB

2387,2 3469,0 9 2849,7 2763,6 2881,9

Расходы, млрд руб. /  
Costs, billion, RUB. 13 567,6 14 511,6 14 761,5 15 256,5 16 048,4

в % к ВВП / in % of GDP 12,3 13,6 12,8 12,3 12,1

Дефицит, млрд руб. /  
Deficit, billion, RUB. 4,7 –881,4 –413,6 –220,5 –28,4

в % к ВВП / in % of GDP 0,0 –0,8 –0,4 –0,2 0,0

Источник / Source: составлено авторами на базе Основных направлений бюджетной, налоговой и таможенно-тарифной политики на 
2021 г. и на плановый период 2022 и 2023 годов / compiled by the authors on the basis of: Main directions of budgetary, tax and customs-
tariff policy for 2021 and for the planning period 2022 and 2023.
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бюджетных трансфертов из федерального бюджета 
бюджетам субъектов Российской Федерации пред-
ставлены в табл. 3.

В 2019–2020 гг. в связи с совершенствованием 
нормативной правовой базы были реализованы 
следующие новации: исключена практика приме-
нения «наказаний» в виде приостановления либо 
сокращения трансфертов; в целях стимулирования 
к межрегиональной/межмуниципальной коопера-
ции введены горизонтальные субсидии. Следует 
отметить такое технологическое новшество, как 
предоставление возможности оперативного пере-
распределения межбюджетных трансфертов в тече-
ние всего срока исполнения национальных проектов 
на цели реализации региональных проектов путем 
внесения изменений в сводную бюджетную роспись. 
Еще одна важная мера —  сокращение предельного 
срока заключения соглашений на предоставление 
субсидий с 15 февраля до 1 января очередного фи-

нансового года бюджетам субъектов Российской 
Федерации.

Существенно изменился порядок предоставления 
по форме иных межбюджетных трансфертов: введе-
ны ограничения по количеству случаев и оснований; 
установлен предельный срок распределения иных 
межбюджетных трансфертов и заключения соглаше-
ний на их предоставление: до 1 января очередного 
финансового года или 30 дней после внесения изме-
нений в закон о бюджете; установлен предельный 
объем нераспределенного резерва по годам пла-
нового периода: 5% (первый год), 10% (второй год). 
Произошло расширение возможностей регионов 
в осуществлении за счет собственных средств до-
полнительных расходов на финансовое обеспечение 
мероприятий, софинансируемых из федерально-
го бюджета, в целях их опережающей реализации: 
предоставлено право на возмещение указанных 
расходов в последующих периодах с сохранением 

Таблица 3 / Table 3
Межбюджетные трансферты из федерального бюджета бюджетам субъектов Российской Федерации 

в 2019–2023 гг. / interbudgetary transfers from the federal budget to the budgets of the constituent 
entities of the russian federation in 2019–2023

Показатель / indicator 2019 2020 2021 2022 2023

Межбюджетные трансферты, млрд руб. / 
Interbudgetary transfers, billion, RUB 2387,2 3469,0 2849,7 2763,6 2881,9

в % к ВВП / in % of GDP 2,2 3,2 2,5 2,2 2,2

Дотации, млрд руб. / Subsidy, billion, RUB 924,0 1191,3 896,5 911,8 925,1

в % к МБТ / in % of to interbudgetary 
transfers 38,7 34,3 31,5 33,0 32,1

Субсидии, млрд руб. / Subsidies,  
billion, RUB 556,6 1008,1 976,1  965,9 1 070,5

в % к МБТ / in % of to interbudgetary 
transfers 23,3 29,1 34,3 34,9 37,1

Субвенции, млрд руб. / Subvention,  
billion, RUB 396,6 589,5 591,0 558,3 568,6

в % к МБТ / in % of to interbudgetary 
transfers 16,6 17,0 20,7 20,2 19,7

Иные МБТ, млрд руб. / Others 
interbudgetary transfers, billion, RUB 510,0 680,1 386,0 327,7 317,7

в % к МБТ / in % of to interbudgetary 
transfers 21,4 19,6 13,5 11,9 11,0

Источник / Source: составлено авторами на базе Основных направлений бюджетной, налоговой и таможенно-тарифной политики 
на 2021 год и на плановый период 2022 и 2023 годов / compiled by the authors on the basis of: Main directions of budgetary, tax and 
customs-tariff policy for 2021 and for the planning period 2022 and 2023.
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уровня софинансирования, установленного в соот-
ветствующем соглашении. Еще одно важное решение 
связано с применением единого предельного уровня 
софинансирования для субсидий на реализацию 
национальных проектов на весь срок их исполнения. 

В целях концентрации финансовых средств 
для решения комплекса задач, предусмотренных 
в Стратегии пространственного развития, признано 
необходимым, во-первых, учитывать перспектив-
ные экономические специализации и параметры 
демографического прогноза по субъектам Россий-
ской Федерации и муниципальным образованиям 
при отборе регионов и распределении субсидий; 
во-вторых, установить единый предельный уровень 
софинансирования для субсидий на реализацию 
госпрограммы «Комплексное развитие сельских 
территорий» на весь срок ее исполнения.

Пандемия COVID‑19 оказала негативное влияние 
на динамику доходов и расходов бюджетов бюджет-
ной системы. За январь-август 2020 г. налоговые и не-
налоговые доходы регионов снизились на 7% (сред-
нероссийский показатель), в ресурсодобывающих 
регионах —  на 12,2%, в столичных агломерациях —  на 
5,1% 9. Для нормализации сложившейся ситуации 
в 2020 г. Правительством РФ были предусмотрены 
следующие меры поддержки субъектов Российской 
Федерации: дополнительные трансферты в целях 
компенсации снижения поступлений доходов (3000,0 
млрд руб.); оказание помощи пациентам, заражен-
ным новой коронавирусной инфекцией (68,2 млрд 
руб.); ускорение и упрощение административных 
процедур, связанных с предоставлением целевых 
межбюджетных трансфертов.

В течение 2021 г. и планового периода 2022 
и 2023 гг. предполагается реализовать комплекс мер 
по совершенствованию межбюджетных отношений. 
В их число входят предоставление бюджетам субъек-
тов Российской Федерации нецелевой финансовой 
поддержки с сохранением действующих подходов 
к распределению дотации на выравнивание; фор-
мирование дополнительных доходных источников 
поступлений в консолидированные бюджеты. Сюда 
относятся сохранение до 2024 г. механизма цен-
трализации 1 п. п. налога на прибыль организаций 
в качестве источника увеличения объемов дотации 
на выравнивание; поэтапная передача в бюджеты 
субъектов акцизов на нефтепродукты с доведением 
к 2024 г. норматива до 100%; поэтапный переход 

9 В сравнении с аналогичным периодом 2019 г.

к 2023 г. на зачисление 50% норматива акцизов на 
крепкий алкоголь исходя из объемов розничных 
продаж крепкой алкогольной продукции. В целях 
сокращения дифференциации в уровне экономиче-
ского развития и бюджетной обеспеченности с по-
мощью применения стимулирующих механизмов 
предусматриваются реализация индивидуальных 
программ социально-экономического развития ре-
гионов с низким уровнем социально-экономического 
развития; учет при предоставлении межбюджетных 
трансфертов перспективных отраслей экономики 
регионов. Финансовая поддержка будет направ-
ляться на стимулирование субъектов к достижению 
национальных целей развития. 

Еще один важный аспект —  сокращение избы-
точного регулирования полномочий субъектов на 
федеральном уровне в целях минимизации неэффек-
тивных расходов региональных бюджетов, которое 
означает отказ от избыточных и устаревших норм 
и требований. На обеспечение восстановительного 
роста региональной экономики и нормализацию 
бюджетной политики с постепенным возвращени-
ем к сбалансированности региональных бюджетов 
направлены повышение качества управления реги-
ональными и муниципальными финансами и над-
лежащее исполнение финансовой дисциплины, что 
предполагает усиление ответственности за нецелевое 
использование бюджетных средств, невыполнение 
условий межбюджетных трансфертов и бюджетных 
кредитов; повышение предсказуемости предостав-
ления целевых межбюджетных трансфертов мест-
ным бюджетам из бюджетов субъектов Российской 
Федерации (в том числе увеличение объемов распре-
деленных на три года межбюджетных трансфертов 
и сокращение сроков их доведения).

ДИСКУССИОННЫЕ АСПЕКТЫ 
МЕжБЮДжЕТНОГО ВЫРАВНИВАНИЯ

В отдельных публикациях указывается на возмож-
ное негативное влияние бюджетной децентрали-
зации на экономическое развитие стран с ресур-
сной экономикой, вследствие чего делается вы-
вод о предпочтительности проведения политики 
централизации [3]. Некоторые исследователи по-
лагают, что при определении уровня бюджетной 
децентрализации следует учитывать косвенные 
факторы и такие характеризующие их показате-
ли, как особенности нормативной правовой базы, 
площадь территории и плотность расположения 
агломераций [4]. Для количественной оценки сте-
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пени децентрализации предлагается использовать 
в качестве измерителя удельный вес регионального 
(местного) бюджета в общей величине параметра 
консолидированного бюджета [5].

Федеральные межбюджетные трансферты разно-
направленно влияют на развитие экономики регио-
нов. Так, отличаются постоянством и сравнительно 
высоким уровнем объемы перераспределяемых из 
федерального бюджета средств на социальные нужды. 
Зарубежные авторы отмечают отсутствие конвер-
генции между состоянием региональной экономики 
и объемами финансовой помощи из федерально-
го бюджета [6]. Российские эксперты полагают, что 
имеющие место несовершенства в распределении 
расходных полномочий обусловлены уменьшаю-
щейся самостоятельностью субфедеральных пу-
блично-правовых образований [1, 7]. Бюджетная 
децентрализация характерна для обоих уровней 
межбюджетных отношений: федеральный-регио-
нальный, региональный-муниципальный.

Отличительной чертой федеральных межбюд-
жетных отношений является инвентаризация рас-
ходных полномочий, в рамках которой происходит 
повышение финансовой устойчивости и расширение 
расходной децентрализации регионов (расшире-
ние роли дотаций на выравнивание и сбалансиро-
ванность, а также поощряющих грантов) [8]. Мето-
дологические основы обеспечения федерального 
горизонтального межбюджетного выравнивания 
разрабатываются Минфином России 10. В указанной 
госпрограмме представлен широкий набор инстру-
ментов для управления несбалансированностью 
бюджетов субъектов Российской Федерации в целях 
снижения различного рода рисков. Вместе с ростом 
финансовых возможностей региональных бюджетов 
увеличиваются масштабы перераспределения бюд-
жетных средств, вследствие чего субъекты Россий-
ской Федерации передают часть своих полномочий 
на муниципальный уровень. Данная особенность 
современного этапа региональных межбюджетных 
отношений инициирует расширение доходной и рас-
ходной децентрализаций местных бюджетов.

Дальнейшее развитие межбюджетных отноше-
ний возможно посредством совершенствования 
всего комплекса регулятивных мер стимулирования 

10 Государственная программа «Развитие федеративных 
отношений и создание условий для эффективного и ответ-
ственного управления региональными финансами», утвер-
жденная постановлением Правительства РФ от 18.05.2016 
№ 445.

публично-правовых образований к созданию меха-
низмов инновационно-инвестиционного развития 
территорий в целях наращивания налогово-бюджет-
ного потенциала. Базовым условием эффективности 
деятельности служит обеспечение ее результативно-
сти. Результативность межбюджетного регулирования 
в регионе характеризуется результатами достижения 
органами государственной власти и местного само-
управления поставленной цели и выполнения задач, 
целесообразностью и действенностью применяемых 
инструментов [9]. На основе официальных публика-
ций и сложившейся практики можно заключить, что 
результативность межбюджетного регулирования на 
субнациональном уровне есть системное отраже-
ние фактически достигнутых целевых ориентиров 
публично-правовыми образованиями в процессе 
применения финансовых инструментов при реали-
зации политики в сфере межбюджетных отношений. 
Результативность межбюджетного регулирования 
может быть соблюдена при выполнении ряда ус-
ловий: реализация цели системы межбюджетных 
отношений; достижение поставленных задач и за-
планированных показателей.

В научной литературе дискутируется вопрос о не-
обходимости понимания того, насколько оправдано 
экономическое выравнивание субъектов Российской 
Федерации и в какой степени целесообразно сохране-
ние данного приоритета на будущее [10]. Для России 
характерен высокий уровень межрегиональной диф-
ференциации, ставший следствием взаимовлияния 
комплекса факторов: масштаба территории, геопо-
литических, культурных, природно-климатических, 
национальных факторов. В 2017 г. разрыв в уровне 
показателя ВРП на душу населения составлял 34 раза. 
Это существенно выше, чем в США (5 раз), Китае 
(7–10 раз), Германии (3 раза) [11]. Для преодоления 
указанного разрыва необходимо сосредоточение 
усилий на деятельности по созданию институци-
ональных и организационных предпосылок для 
обеспечения устойчивого функционирования тер-
риторий разного ранга.

СТРАТЕГИЯ ПРОСТРАНСТВЕННОГО 
РАЗВИТИЯ КАК ИНСТРУМЕНТ 

РЕАЛИЗАЦИИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ 
ФЕДЕРАЛЬНОЙ ПОЛИТИКИ 

МЕжБЮДжЕТНОГО ВЫРАВНИВАНИЯ
Рассмотрение вариантов будущего развития скон-
центрировано на разных типах территорий, однако 
на административных границах субъектов Россий-
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ской Федерации и муниципальных образований 
внимание не обращается. Именно пространствен-
ный аспект стратегирования, т. е. совокупность про-
цессов планирования, прогнозирования и управле-
ния, выглядит особенно сложным с позиции выбора 
приоритетов долгосрочного развития и обоснования 
путей их достижения при перспективном проекти-
ровании системы расселения населения с учетом 
особенностей реализации общегосударственной 
демографической политики [12]. В этом отноше-
нии ключевое значение имеют совершенствование 
структуры официальной статистической информа-
ции, сбор данных и их разработка в разрезе город-
ских и сельских поселений и их классификация по 
численности жителей (с дифференциацией по полу 
и возрасту, уровню образования и сфере занятости) 
в целях исследования социально-экономического 
положения населения разных территорий по отно-
шению к мегаполисам и городским агломерациям.

Концептуальные преимущества Стратегии про-
странственного развития, определяющей приори-
теты, цели и задачи регионального развития и на-
правленной на поддержание устойчивости системы 
расселения на территории России, очевидны —  это 
упор на концентрацию всех видов ресурсов в рамках 
агломераций, повышенное внимание к геостратеги-
ческим территориям, выделение в качестве ключе-
вого звена макрорегионов, подробное рассмотре-
ние экономических специализаций регионов. Но за 
рамками данной Стратегии остаются такие важные 
задачи, как обеспечение сбалансированного развития 
малонаселенных административно-территориальных 
образований и особенно сельских территорий, отно-
сящихся к зоне очагового заселения. К сожалению, 
о проблемах финансово-бюджетного планирования 
и финансового регулирования территорий разных 
типов в Стратегии есть только упоминания. Содер-
жательному аспекту их рассмотрения внимания 
практически не уделяется. Однако данные вопросы 
имеют исключительно большое значение для под-
держания устойчивого функционирования нацио-
нального хозяйства, обеспечения экономической 
стабильности и социальной справедливости. В этой 
связи в настоящее время сохраняют актуальность 
вопросы проведения институциональных реформ, 
ориентированных на децентрализацию управления 
и дерегулирование экономической деятельности, 
развитие конкуренции за обладание ресурсами.

С учетом приоритетности развития городских 
агломераций учеными разработаны разные сценарии 

пространственного развития. На основе анализа офи-
циальных источников наиболее предпочтительным 
представляется реалистический сценарий, согласно 
которому ресурсы предполагается концентрировать 
на развитии крупных городских агломераций, рас-
положенных в разных частях страны. По мнению 
О. В. Кузнецовой, это даст максимальную отдачу на 
вложенные средства, поскольку будет усиливаться 
потенциал развития там, где он есть; снизятся межре-
гиональные различия за счет появления точек роста 
на всей территории страны, что позволит затормо-
зить разрастание столичной агломерации [13]. Данная 
концепция несет множество позитивных эффектов: 
часть возрастающих бюджетных доходов можно 
будет направлять на социальную поддержку прожи-
вающих в труднодоступных и удаленных от центра 
населенных местах, а затем, используя принципы 
размещения производительных сил, обеспечивать 
экономическое развитие проблемных территорий.

Для настоящего времени характерна тенденция —  
концентрация населения в крупнейших городах и ре-
гиональных центрах. Однако наиболее полно агло-
мерационные преимущества реализуются в Москве 
и Санкт-Петербурге. Развитие периферийных агло-
мераций —  региональных центров в виде муниципа-
литетов (городских округов) сдерживает институцио-
нальный фактор: их налоговая база и полномочия для 
принятия решений оцениваются экспертами как недо-
статочные для организации эффективной управленче-
ской деятельности. Еще одна проблема —  доминиро-
вание крупного бизнеса в структуре собственности: ее 
решение возможно только вместе с реализацией мер 
по развитию малого и среднего предприниматель-
ства. Каждый из городов-миллиоников имеет свои 
специфические проблемы, касающиеся, например, 
демографической ситуации, географического либо 
экономического положения региона, состояния муни-
ципальной экономики, политики властных структур 
и крупных компаний. Н. В. Зубаревич отмечает: «При 
достигнутой высокой концентрации населения, заня-
тых, инвестиций, розничной торговли и ввода жилья 
в агломерации ее рост замедляется; при небольшой 
концентрации динамика роста лучше» [14, с. 139]. 
Именно поэтому необходимы четкие рекомендации 
по учету различных групп факторов развития агло-
мераций для выбора приоритетов государственной 
поддержки и повышения эффективности государст-
венных финансовых расходов.

В Стратегии пространственного развития обо-
значены 40 агломераций и указывается на необ-
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ходимость продолжения работы по их формиро-
ванию; сформирован перечень крупнейших горо-
дов —  потенциальных центров роста. Очевидно, 
что в условиях ограниченности бюджетных средств 
сложно обеспечивать удовлетворение потребностей 
всех субъектов Российской Федерации в финансо-
вых ресурсах для развития их территорий. Вместе 
с тем недостаточно внимания уделяется проблемам 
развития малых и средних городов, моногородов, 
практически не упоминаются разные типы сельских 
поселений. Однако проблемы развития названных 
категорий населенных пунктов имеют большое 
значение для дальнейшего развития России. Сель-
ские территории преобладают на географической 
карте страны. Нужна продуманная политика по 
их преобразованию в благоустроенные для жиз-
недеятельности населения ареалы. На успешность 
реализации стратегических разработок в терри-
ториальном разрезе влияют организационные 
и финансовые факторы. Затрудняют работу как 
неполное соответствие круга вопросов социально-
экономического характера, объективно подлежащих 
стратегированию развития той или иной территории, 
так и недостаток финансовых ресурсов, устойчиво 
сохраняющийся в условиях действующей системы 
межбюджетных отношений [15].

Представляется важным учет эффективной эконо-
мической специализации регионов при проектиро-
вании и строительстве инфраструктурных объектов 11. 
Особенность данного фактора состоит в том, что 
осуществляемые инвестиционные проекты в составе 
государственных программ и национальных про-
ектов по своему профилю должны соответствовать 
зафиксированной в Стратегии пространственного 
развития эффективной экономической специали-
зации. В этих случаях будет осуществляться госу-
дарственная финансовая поддержка в различных 
формах. Рассматриваемый документ имеет в извест-
ной степени доктринальный характер, базируясь на 
глубокой проработке условий хозяйствования и по-
тенциальных возможностях регионов. Вместе с тем 
требуют глубокой проработки при проектировании 
и технико-экономическом обосновании предложения 
по созданию (размещению и финансированию) объ-
ектов федеральной инфраструктуры (транспортных, 

11 Спектр эффективной специализации регионов чрезвы-
чайно широк, и в него по каждому субъекту Российской 
Федерации включены практически все существующие и по-
тенциально возможные для развития на данной террито-
рии отрасли и производства.

инженерных, социальных). Нужен единый методи-
ческий подход при разработке инструментария для 
развития территорий с особым режимом поддержки 
предпринимательства. Это позволит создать типо-
вую систему преференциальных мер для бизнеса 
взамен существующих сейчас схем функционирова-
ния разных типов экономических зон, территорий 
опережающего социально-экономического развития, 
производственных и социальных кластеров, других 
объединений хозяйствующих субъектов.

ВЫВОДЫ
Деятельность правомочных органов и научного со-
общества над созданием документов стратегиче-
ского и программного характера носит системный 
характер и направлена на формирование целостно-
го представления о задачах государственной поли-
тики регионального развития в увязке с определе-
нием всего многообразия институтов и инструмен-
тов ее проведения. Результатом этой согласованной 
работы станет создание модели пространственного 
развития экономики России, основанной на учете 
особенностей территориального устройства госу-
дарства, учитывающей согласование отраслевых 
приоритетов регионов и интересов межрегиональ-
ной интеграции. Комплексный подход к формиро-
ванию данной модели гарантируется соблюдением 
нормативной правовой базы, творческим подходом 
к применению прогнозных разработок, документов 
стратегического и территориального планирования, 
увязке сложившейся системы расселения с дисло-
кацией объектов экономической и социальной сфе-
ры и их инфраструктурной поддержкой.

Одним из приоритетов политики пространствен-
ного финансового регулирования выступает эко-
номическое выравнивание регионов. Сохраняется 
актуальность стимулирования различными средства-
ми государственного и финансового регулирования 
развития городских агломераций как драйверов 
экономического роста для ускоренного развития тер-
риторий, обладающих весомым социально-экономи-
ческим потенциалом. Реализация данной политики 
будет способствовать распространению синергети-
ческого эффекта, накоплению финансовых ресурсов, 
расширению возможностей для оказания поддержки 
административно-территориальным образованиям, 
отстающим в социально-экономическом развитии, 
а ее результатом станет создание равных условий 
для населения России вне зависимости от региона 
проживания.
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