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БЮДЖЕТНЫЙ ФЕДЕРАЛИЗМ 
НА ФОНЕ МОДИФИКАЦИИ БЮДЖЕТНОЙ 

ПОЛИТИКИ И РЕСТРУКТУРИЗАЦИИ 
ЭКОНОМИКИ СТРАНЫ

Наблюдаемое в последние годы снижение исследовательского интереса 
к проблематике бюджетного федерализма может быть связано с изменени-
ем фокуса экономической политики: проблемы финансирования обществен-
ных услуг отодвинули на второй план вопросы распределения налоговых 
полномочий. Сформировавшаяся тенденция к централизации наблюдается 
во всех в ключевых сферах межбюджетных отношений: в распределении на-
логовых полномочий и формировании налоговых доходов, формировании при-
оритетов регионального развития, а также в управлении субфедеральным 
и муниципальным долгом. В налоговой сфере это выражается в скрытом 
или явном перераспределении доходов в пользу федерального центра и в уси-
лении ориентации регионов на федеральные приоритеты. Федеральные 
задачи начинают преобладать над региональными и в налоговой политике 
субъектов Российской Федерации. На реализацию федеральных задач на-
целено сокращение доли нецелевых трансфертов и рост субсидий, в том 
числе привязанных к реализации национальных проектов и федеральных 
программ. Это усиливает зависимость региональной политики от феде-
ральных решений. Аналогичное воздействие оказывает и порядок форми-
рования и обслуживания государственного долга субъектов Российской 
Федерации. Усиление централизации в принятии решений о производстве 
и финансировании общественных благ ставит вопрос о возможных потерях 
общественного благосостояния и об эффективности их предоставления 
в условиях складывающейся модели межбюджетных отношений.
Ключевые слова: бюджетный федерализм, межбюджетные отношения, 
консолидированный бюджет, федеральный бюджет, регион, налоговые 
полномочия, региональные бюджеты, межбюджетные трансферты.

JEL: Н20, Н50, Н60, Н77

Проблемы бюджетного федерализма и межбюджетных отношений 
весьма активно исследовались в отечественных и зарубежных источ-
никах на протяжении последних десятилетий. Всплеск интереса к ним 
наблюдался в 1992–2000 гг. – в период становления отечественной мо-
дели бюджетного федерализма. С 2000 г. просматривается постепенное 
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снижение внимания, а с 2010 г., судя по данным оцифрованных  
отечественных (русскоязычных) источников, интерес авторов в целом 
приобретает относительно стабильный характер (рис. 1). 

Рис. 1. Тренды использования терминов в литературе (частотности 
использования словосочетаний) по данным Google в 1992–2022 гг.

Рассчитано по: [1; 2]. 

В целом похожая динамика, но с существенно меньшей амплитудой 
колебаний просматривается по англоязычным источникам в 1992–
2006 гг., имеет место рост активности использования словосочетания 
с последующим ее снижением. Отчасти это может свидетельствовать 
о наличии некоторого общего для мировой экономики и ее исследова-
телей тренда – возникают новые явления и новые проблемы, которые  
отодвигают старые проблемы на второй план. Не пытаясь оценить при-
чины данного явления, остановимся на основных трендах в развитии 
отношений бюджетного федерализма в нашей стране в последние годы, 
пытаясь ответить на вопрос о степени исчерпанности проблемы.

Узловые точки в развитии модели межбюджетных отношений 

Отечественная модель межбюджетных отношений прошла в сво-
ем развитии несколько этапов. Периодизации и их выделение в рам-
ках рассматриваемого процесса в источниках имеет определенные 
отличия, в основе которых главным образом лежат подходы авторов 
преимущественно с финансово-экономической или правовой стороны 



Federalism. 2026. Vol. 31. N 1 (121)

Бюджетный федерализм на фоне модификации бюджетной
	 политики и реструктуризации экономики страны	 151

проблемы [3; 4]. В рамках каждого из этапов степень реализации тра-
диционных (или классических) принципов бюджетного федерализма 
имела существенные различия. Характеристики этих этапов, проблемы, 
с которыми на каждом из них сталкивалась отечественная бюджетная 
система, особенности взаимоотношений центра и регионов, субъек-
тов Российской Федерации (далее – субъекты РФ) и муниципальных 
образований в целом достаточно широко представлены в отечествен-
ных источниках. При этом этапы развития системы межбюджетных 
отношений с точки зрения централизации/децентрализации и раз-
вития модели бюджетного федерализма, по мнению разных авторов, 
могут различаться [4; 5; 6].

Не пытаясь дать исчерпывающую характеристику и обосновать пе-
риодизацию (это невозможно в рамках небольшой работы), остановимся 
на отдельных узловых точках. 

Период становления отечественной модели бюджетного федерализма 
приходится на 1991–1998 гг. Этап характеризуется стремлением выра-
ботать такую систему, которая бы обеспечивала реализацию принци-
пов бюджетного федерализма. Речь идет о распределении налоговых пол-
номочий между уровнями бюджетной системы с достаточно широкими 
правами субнациональных образований, формировании модели разделения 
налоговых доходов по некоторым налоговым источникам, закреплении 
обязанностей по финансированию определенных категорий расходов 
за уровнями бюджетной системы, формировании модели трансфертов 
(первые версии), в том числе и для выравнивания уровня бюджетной 
обеспеченности (Федеральный фонд финансовой поддержки субъек-
тов Российской Федерации) и многие другие. В этот период возникает 
и усугубляется проблема государственного субфедерального и муници-
пального долга. Все эти аспекты и проблемы активно анализировались 
в отечественной литературе [7; 8; 9; 10].

Условно второй этап формирования модели межбюджетных отно-
шений с точки зрения реализации принципов бюджетного федерализ-
ма можно датировать 1998–2008 гг., когда происходили существенные 
изменения во всех ключевых блоках системы. Были приняты Бюджетный 
и Налоговый кодексы (часть первая и некоторые главы части второй 
НК РФ). Разрабатывались и принимались другие документы. Основные 
корректировки модели межбюджетных отношений в рамках этого этапа 
касались повышения уровня централизации. Менялись подходы к рас-
пределению налоговых полномочий и налоговых доходов между звенья-
ми бюджетной системы, менялись подходы к проблеме выравнивания 
уровня бюджетной обеспеченности, формировалась система трансфертов 
(дотации/субсидии/субвенции/иные трансферты). В рамках данного пе-
риода (фактически между двумя экономическими кризисами) принима-
лись документы, нацеленные на формирование системы межбюджетных 
отношений для решения большого числа проблем регионального раз-
вития (общая характеристика направленности многих из документов 
охарактеризована в работе [5]). В целом данный этап характеризовался 
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выраженной централизацией доходов, ограничением налоговых полно-
мочий и расширением расходных обязательств регионального уровня, 
введением ограничений на объемы субфедеральных заимствований 
и множественными модификациями параметров и условий в систе-
ме межбюджетных трансфертов. 

Оценки итогов этого этапа, касающиеся в большей степени 
правового, чем экономического аспекта, в некоторых источниках 
носят крайне пессимистический характер: «В результате россий-
ской реформы изначально оправданная централизация государ-
ственной власти переросла в нивелировку федеративных отношений, 
при которой административно-правовые отношения,  свойственные 
унитарным государствам,   стали доминировать во взаимоотношениях 
Федерации и ее субъектов» [6, с. 15]. С точки зрения качества и особен-
ностей модели межбюджетных отношений в некоторых работах дела-
ется вывод, что результатом реформ стал «отказ в середине 2000-х гг. 
от дальнейшего развития в стране бюджетного федерализма и пере-
ход к централизованной модели унитарного бюджетного устройства, 
основанной на административно-командных методах управления [5, 
с. 716]. Возможно, этот вывод, сделанный не только указанным авто-
ром, нашел свое отражение на рисунке 1. 

Следующее десяти-двенадцатилетие развития системы межбюджет-
ных отношений сохранило:

● � тренд к усилению централизации доходов бюджетной системы 
и децентрализации расходов (расходных обязательств), попытки 
усовершенствовать формализованную модель дотаций на вырав-
нивание уровня бюджетной обеспеченности;

● � ориентацию на формирование более четко структурированной 
и формализованной модели предоставления субсидий, субвенций 
и иных трансфертов;

● � ограничение наращивания объемов государственного субфеде-
рального долга и др. 

Начало второго десятилетия XXI в. не изменило сформировавше-
гося тренда, хотя и внесло в него некоторые корректировки и моди-
фикации. Прежде чем перейти к характеристике отдельных проблем 
в сфере межбюджетных отношений и реализации принципов бюджет-
ного федерализма в рамках этого этапа, необходимо отметить, что все 
события и процессы, происходившие в бюджетной системе в целом 
и в системе межбюджетных отношений в частности, происходили, 
во-первых, на фоне и в условиях существенных изменений в экономи-
ке страны и мировой экономике. Во-вторых, на фоне разнонаправленной 
динамики мировых сырьевых и финансовых рынков, технико-техноло-
гического развития, процессов цифровизации, глобализации и регио-
нализации, не последнюю роль среди которых играли экономические 
и политические санкции и СВО. Все эти и многие другие факторы, 
явления и обстоятельства сказывались на экономике страны и отдель-
ных субъектов РФ и не могли не оказывать влияние на межбюджетные 
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отношения. Влияние процессов, связанных с четвертой промышлен-
ной революцией, на формирование налоговых доходов и взаимодействие 
Федерации и субъектов Федерации в процессе разграничения налоговых 
полномочий уже отчасти получили освещение в литературе (см., напри-
мер: [11, с. 268–278]). В частности, было показано, что новые технологи-
ческие тренды меняя структуру экономики, изменяют и характеристики 
налоговых баз по традиционным налогам, усиливают межрегиональную 
налоговую конкуренцию и, зачастую, требуют пересмотра межбюджет-
ных отношений для согласования интересов Федерации и субъектов РФ. 

Остановимся на некоторых проблемах сложившейся в 20-х гг. 
нынешнего века модели межбюджетных отношений и попытаемся 
оценить, в какой мере в ее рамках реализуются (или не реализуются) 
принципы бюджетного федерализма и с какими проблемами эта система 
сталкивается. 

Разграничение налоговых полномочий 
и формирование налоговых доходов

Определение задач реформирования отечественной налоговой 
системы в 20-х гг. XXI в. и формирование доходов бюджетной си-
стемы осуществляется под влиянием значительного числа факторов 
и обстоятельств. Наиболее значимый в рамках рассматриваемого 
круга вопросов – структура российской экономики с сохраняющимся 
доминированием добычи углеводородов и зависимостью от весьма 
волатильных цен мировых сырьевых рынков рынка. Назревшая не-
обходимость снизить критическую зависимость доходов бюджетной 
системы от нестабильных мировых рынков пока все еще остается 
в числе нерешенных задач. Изменение структуры экономики, струк-
туры доходов существенной части экономических агентов под влия-
нием новых технико-технологических факторов также требует учета 
в процессе налоговых реформ. В этих условиях вопросы обеспечения 
относительно стабильного и не подверженного (или минимально под-
верженного) циклическим и конъюнктурным колебаниям источника 
доходов бюджетной системы (НДС в первую очередь) выходят на первый 
план. Список этих обстоятельств и задач, которые провоцируют эти 
факторы, можно продолжать.

На фоне этих проблем задача обеспечения необходимого уровня 
доходов бюджетам субъектов РФ (необходимого для финансирова-
ния расходов, закрепленных за этим уровнем) уходит на второй план. 
То, что вся сумма налогов, собранная на территории существенного 
числа субъектов РФ, не покрывает необходимые им расходы (фактически 
осуществленные расходы), говорит о том, что никакое перераспределе-
ние имеющихся налогов не решит проблему обеспеченности расходов 
доходами в большинстве регионов. Так, по итогам 2024 г. общая сумма 
налоговых доходов, собранных с налогоплательщиков на территории, 
не покрывала фактических расходов в 36 субъектах РФ, а еще в 10 реги-
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онах превышение над расходами было менее 10% (в 2006 г.1 – 51 и 5 ре-
гионов соответственно). Некоторое улучшение общей картины просма-
тривается, но оно крайне незначительное. Эти данные свидетельствуют, 
что никакое иное (по сравнению с действующим и действовавшим) рас-
пределение имеющихся налоговых доходов не позволит решить проблему 
обеспечения необходимым уровнем этих доходов на основе действующей 
налоговой системы значительное число субъектов РФ. Основная про-
блема заключается не в распределении имеющихся налоговых доходов, 
а в уровне развития экономик соответствующих регионов, недостаточном 
для обеспечения населения требуемым объемом2 государственных услуг.

Поскольку в рамках сложившегося административно-территориаль-
ного деления нет возможности обеспечить подавляющее большинство 
субъектов РФ налоговыми поступлениями, необходимыми для финанси-
рования расходов, возникает вопрос: а позволит ли это сделать изменение 
административно-территориального деления? В явном виде собственно 
о перекраивании границ субъектов РФ речи не идет (хотя присоединение 
некоторых субъектов с низкой численностью населению к более круп-
ным имело место). Но вопрос об оценках достаточности собственных 
налоговых доходов для групп субъектов РФ или федеральных округов 
в литературе рассматривается [3].

Фактически в настоящее время налоговая система страны является 
первичной по отношению к реализации принципов бюджетного федера-
лизма. Ее характеристики, весь процесс ее реформирования, корректи-
ровки и донастройки преследует общенациональные цели и игнорирует 
аспект реализации принципов бюджетного федерализма. Вопрос с фор-
мированием необходимого объема доходов субфедеральных бюджетов 
сегодня находится за пределами круга задач по совершенствованию 
налоговой системы. А основное внимание привлечено к наращиванию 
доходов федерального бюджета (отчасти и для поддержки региональ-
ных бюджетов). 

Очередной этап активизации перераспределения налоговых дохо-
дов в пользу федерального бюджета был дан еще в 2016 г. при передаче  
1 п.п. ставки налога на прибыль от субъектов РФ в федеральный бюджет3.

И если первоначально срок действия данной меры составлял 4 года, 
то позже он неоднократно продлевался (в настоящее время – до 2030 г.). 
Заметим, что данная мера оправдывалась необходимостью соответствую-
щего наращивания объемов предоставления федеральной помощи бюджетам 
субъектов РФ. Фактически в этом случае речь шла о перераспределении 
части доходов региональных бюджетов между ними – от относитель-
но более благополучных с точки зрения объемов поступлений налога 

1 Данные за 2006 г. по форме статистической налоговой отчетности № 1нм на офици-
альном сайте ФНС являются наиболее ранними. 
2 Вопрос о том, что такое «требуемый объем» в рамках данной работы не рассматривается. 
В качестве ориентира этого объема используются фактически осуществленные расходы.
3 Федеральный закон от 30 ноября 2016 г. № 401-ФЗ «О внесении изменений в части пер-
вую и вторую Налогового кодекса Российской Федерации и отдельные законодательные 
акты Российской Федерации».
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на прибыль относительно менее благополучным получателям дотаций 
на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности.

Процесс перераспределения налоговых доходов в явном или скрытом 
виде имеет место практически ежегодно. В ходе налоговой реформы 
2025–2026 гг.:

● � повышение ставки налога на прибыль организаций косну-
лось только федеральной ее составляющей;

● � расширение круга налогоплательщиков налога при упрощен-
ной системе налогообложения за счет повышения общего ли-
мита для перехода на этот режим в сочетании с необходимостью 
уплаты НДС также может привести к перераспределению общей 
суммы налоговых доходов в пользу федерального бюджета1;

● � повышение ставок и тарифов различных фискальных платежей 
и взносов приводит к сокращению облагаемой прибыли органи-
заций;

● � повышение ставок НДПИ и иных налогов и ресурсных платежей, 
связанных с добычей полезных ископаемых, приводит к относи-
тельному сокращению облагаемой прибыли и уменьшению посту-
плений по одному из двух ключевых для региональных бюджетов 
налогов;

● � введение прогрессии по налогу на доходы физических лиц с по-
вышением доли этого налога, подлежащей зачислению в доход 
федерального бюджета, приводит к более активному увеличению 
доходов федерального бюджета2.

После решения о зачислении некоторых сумм НДФЛ в федераль-
ный бюджет похожая картина складывается и по этому налогу. Его 
поступления в федеральный бюджет в 2021–2024 гг. в среднем за год 
увеличивались почти вдвое, в то время как поступления в регио-
нальные бюджеты – только на 23,6% (в среднем за период). Ситуация 
с НДФЛ менее показательна, чем по налогу на прибыль, в силу эффекта 
низкой базы. 

В целом динамика поступлений двух ключевых подоходных налогов 
отчасти отражает общее изменение структуры облагаемых этими на-
логами доходов, в частности, рост доли доходов субъектов экономики 
от финансовых активов в различной форме. Доходы от налогообложения 
последних в значительной степени поступают в федеральный бюджет. 
Это отчасти отражает отмеченное выше влияние изменений в экономике 
и структуре доходов экономических субъектов на налоговые поступления 
и их распределение между уровнями бюджетной системы.

1 Чтобы однозначно ответить на вопрос о наличии и масштабах такого перераспределения, 
необходимо получить официальные данные ФНС по соответствующим налогам (отчеты 
о налоговой базе и структуре начислений по налогам и сборам). На момент подготовки 
данной статьи необходимые данные не были опубликованы.
2  Так, среднегодовые темпы роста поступлений налога на прибыль в федеральный 
бюджет были почти вдвое выше, чем в консолидированные бюджеты субъектов РФ 
в 2010–2019 гг. (118,6% против 109,2%). В 2020–2024 г. опережение составило уже всего 
2 п.п. (127,9% против 125,4%).
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Описанное выше скрытое или явное перераспределение налоговых 
доходов в пользу федерального бюджета выраженно сказывалось на объ-
емах поступлений в региональные бюджеты в 2010–2014 гг., когда их доля 
в ВВП сократилась на 2 п.п. – с 11,1% в 2010 г. до 9,1% в 2013 г. (рис. 2). 
Отчасти это может быть связано с динамикой ВВП в этот период на фоне 
высоких мировых цен на нефть (свыше 100 долл. за баррель в среднем 
за этот период). Некоторая позитивная динамика данного показателя 
наблюдается с 2014 г. – рост на 0,1 п.п. в течение первых двух лет с по-
следующим повышением до 10,1–10,5% ВВП. В то же время рамках рас-
сматриваемого временного интервала доходы федерального испытывали 
весьма существенные колебания относительно ВВП в силу их большей 
зависимости от ситуации на мировых рынках энергоресурсов и дина-
мики цен на них. 

Рис. 2. Доходы федерального бюджета и консолидированных 
бюджетов субъектов РФ, 2010–2024 гг., в % от ВВП

Рассчитано по: [12–28].

Необходимо отметить, что общие показатели объема доходов в целом 
и собственных доходов в частности относительно ВВП испытывали на себе 
влияние изменения состава субъектов РФ. Это приводило к не всегда 
корректному отражению доходов и расходов бюджетов новых регионов 
в общероссийских показателях. Тем не менее необходимо констатиро-
вать, что в рамках данного временного интервала не наблюдалось зна-
чительного сокращения общей суммы доходов региональных бюджетов 
относительно ВВП. Общие данные по всем субъектам РФ, естественно, 
не отражают и не могут отражать ситуацию в каждом из субъектов РФ. 
Под воздействием значительного числа факторов динамика доходов 
в каждом из регионов носила уникальный характер.
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Возможности проведения региональной налоговой политики 
(попытка оценки)

Возможности субъектов РФ по наращиванию собственных, 
и в первую очередь налоговых, доходов относительно невелики и за-
висят от отраслевой специализации экономики региона. Возможности 
стимулирования хозяйственной активности с помощью налогового 
инструментария сводятся в рамках налогообложения прибыли к праву 
устанавливать пониженные ставки налога на прибыль для определенно-
го круга хозяйствующих агентов и видов экономической деятельности, 
регламентации предоставления инвестиционного налогового вычета 
(с 2024 г.), а также регулированию предоставления различных льгот 
(не только налогового характера) в рамках локальных преференциаль-
ных налоговых режимов (специальных инвестиционных контрактов 
(СПИК), региональных инвестиционных проектов (РИП), территорий 
опережающего развития (ТОР), технопарков и др.). Установление на-
логовых льгот и некоторые иных элементов налогообложения по иным 
налогам (поимущественным налогам, налогам в рамках специальных 
налоговых режимов) в целом не столь значительны для большинства ре-
гионов как с точки зрения налоговых доходов, так и с точки зрения 
стимулирующего воздействия на хозяйствующих субъектов. Все эти 
инструменты предполагают получение результата в виде хозяйственной 
активности и прироста налоговых поступлений в рамках относительно 
продолжительного временного интервала. В краткосрочном аспекте пре-
доставление этих льгот приводит к потере доходов бюджетов1.

Самостоятельная проблема – активность Федерации в части рас-
ширения льгот, приводящих к сокращению текущих поступлений на-
лога в региональные бюджеты. При этом вопрос о какой-бы то ни было 
компенсации выпадающих для региональных бюджетов доходов, возни-
кающих в результате такого рода активности, не рассматривается. В этих 
условиях возможности относительно более активного использования 
полномочий по налоговому стимулированию хозяйственной актив-
ности имеют субъекты РФ, обладающие более мощным экономическим 
потенциалом и относительно более высокими доходами.

Анализ эффективности предоставления налоговых льгот на субфеде-
ральном уровне получил активное освещение в экономической литерату-
ре как применительно к отдельным субъектам РФ, так и применительно 
к различным группам регионов и различным налогам [29–34]. Заметим, 
что пик интереса к этому кругу проблем приходится на 2016–2017 гг.2, 
когда разрабатывались и оценивались различные варианты методики 
оценки эффективности налоговых льгот.

1 Долгосрочные оценки за пределами трехлетнего периода крайне ненадежны. С учетом 
тренда к централизации доходов сохраняется вероятность перераспределения увели-
чивающихся доходов в пользу федерального бюджета или сокращения общей суммы 
федеральных трансфертов.
2 Если оценивать по данным Google sсholar. URL: https://scholar.google.com/scholar?q=э
ффективность+налоговых+льгот&hl=ru&as_sdt=0%2C5&as_ylo=2023&as_yhi=2023 (дата 
обращения: 13.02.2026).
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Попробуем оценить наличие (или отсутствие) зависимости ди-
намики собственных доходов консолидированных бюджетов субъек-
тов РФ от степени активности проводимой ими налоговой политики. 
В качестве ориентира такой оценки будет использоваться отношение 
суммы недополученных доходов по налогу на прибыль организаций 
к сумме этого налога, поступившей в региональный бюджет. Этот 
показатель не позволяет в полной мере оценить эту активность, по-
скольку она может быть сконцентрирована на иных налогах, однако 
в качестве первого приближения представляется возможным его ис-
пользование.

В таблице 1 представлены данные о динамике ВРП и доходов регио-
нальных бюджетов для четырех групп субъектов РФ. Они сформированы 
исходя из показателя отношения общей суммы недопоступлений налога 
на прибыль в консолидированные бюджеты субъектов РФ из-за при-
менения налоговых льгот к сумме фактически поступившего в бюджет 
налога на прибыль организаций.

Т а б л и ц а  1

Группировка субъектов РФ по степени активности субфедеральной 
составляющей налоговой политики

Показатели Группа 1 Группа 2 Группа 3 Группа 4

Темпы роста ВРП, средние за период

Недопоступления, в % от суммы поступившего в региональный бюджет налога
на прибыль организаций

2013–2015 гг., среднее 1,3 3,1 1,8 1,1

2024 г. 28,9 4,2 1,4 0,3

Среднегодовые темпы роста поступлений в консолидированные бюджеты
субъектов РФ, 2021–2024 гг., в %

Доходы – всего 108,2 107,9 109,5 108,9

Безвозмездные поступления 99,7 97,2 95,5 98,0

Налог на прибыль 111,2 106,7 110,7 106,9

Собственные доходы 114,5 112,6 114,3 113,2

Темпы роста ВРП, среднегодовые за период, в %

2000–2010 гг. 105,2 104,9 106,2 105,7

2011–2020 гг. 101,9 102,5 102,2 102,0

2021–2023 гг. 104,0 103,7 103,8 103,3

Справочно: число регионов в группе*) 12 18 13 42

Рассчитано по: [12; 24–27; 35–37]. 
*) Без учета новых субъектов РФ.
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Первую группу составляют регионы, где указанный показатель 
превышает 10%; вторая группа – с показателем 4–10%; третья – более 
1%, но менее 4% и четвертая – менее 1%.

Наиболее разнородной является первая группа, где отношение 
недопоступлений в бюджет из-за предоставленных налоговых льгот 
фактически находится в интервале от 82,6% (Камчатский край) и 30% 
(Чукотский автономный округ) до 10,7% (Тульская область). В группу, 
в частности, входят регионы, на территории которых находятся мас-
штабные по степени охвата свободные экономические зоны и иные 
локальные преференциальные налоговые режимы (Калининградская 
и Магаданская области, Приморский край). Объем предоставленных 
здесь налоговых льгот в большей мере зависит от федеральных решений, 
чем от решений субъектов РФ. Следование федеральной политике в них 
объективно реализуется в большей степени, чем в регионах с высокими 
значениями бюджетной обеспеченности.

При столь значительном и в среднем, и в каждом из субъектов РФ 
объеме предоставленных налоговых льгот имеет место рост налоговых 
поступлений. И собственные доходы региональных бюджетов дан-
ной группы, и поступления налога на прибыль в среднем здесь рос-
ли более быстрыми темпами, чем в других группах. Это опережение было 
не очень существенным (относительно масштабов предоставленных 
льгот), но тем не менее было. В рамках последнего из выделенных нами 
периодов (2021–2023 гг.) темпы роста ВРП в этой группе также были более 
высокими, чем в других. Возможно, это является результатом действия 
эффекта низкой базы. В группе имели место минимальные средние тем-
пы роста в рамках предшествующего периода, включающего 2020 г. 

Обращает на себя внимание, что показатель отношения недопо-
ступлений из-за применения налоговых льгот десятилетием ранее 
(2013–2015 гг.) в этой группе регионов был едва ли не самым низким. 

По рассматриваемым показателям наиболее близкой к первой группе 
является третья группа субъектов РФ, где отношение суммы недопо-
ступлений к величине фактически поступившего налога составляет 
1–4%. Это касается как темпов роста ВРП в 2021–2023 гг., собственных 
доходов, так и поступлений налога не прибыль. При этом десятилети-
ем раньше в группе не просматривались высокие показатели активности 
в налоговой политике. Хотя сокращение безвозмездных поступлений 
имело место во всех четырех группах, именно в этой группе оно было 
наиболее значительным.

В то же время во второй группе регионов степень активности в про-
ведении налоговой политики была наиболее (из выделенных групп) 
высокой в предшествующее десятилетие и лишь незначительно увели-
чилась в 2024 г. – отношение недопоступлений налога с его поступле-
ниям в среднем в 2013–2015 гг. составляло 3,1%, было самым высоким 
для групп и увеличилось на 1,1 п.п. в 2024 г. При этом и темпы роста 
ВРП, и динамика собственных доходов здесь отставали от первой и тре-
тьей групп.
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Наиболее значительна по числу регионов четвертая группа, где объ-
ем налоговых льгот по налогу на прибыль организаций не превышает 
1% от суммы налога при среднем значении для группы 0,3%. При столь 
пассивной в среднем налоговой политике темпы роста собственных до-
ходов здесь в среднем оказываются выше, чем во второй группе (113,2% 
против 112,6%). Выше оказывается и динамика поступлений налога 
на прибыль организаций. 

Необходимо отметить, что все различия в средних показателях 
для групп регионов носят незначительный характер. Так, динамика 
ВРП в рамках всех трех выделенных периодов для групп различалась 
на 1,3, 0,6 и 0,7 п.п. соответственно. Аналогично имеют место лишь не-
значительные различия в динамике собственных доходов и поступлений 
налога на прибыль. 

Относительно самостоятельную проблему представляет интер-
претация (в рамках приведенной выше группировки) общей суммы 
предоставляемых налоговых льгот по трем позициям – установление 
пониженной ставки налога, льготы в рамках СПИК, ТОР, РИП и льготы 
в рамках свободных экономических зон как проведение региональной 
налоговой политики.

Если установление пониженной ставки для некоторых категорий 
хозяйствующих субъектов в целом отражает решение властей регио-
на, то предоставление иных категорий льгот может означать простое 
следование за федеральной политикой поддержки в рамках локальных 
преференциальных зон. 

Доля первой составляющей в общей сумме недопоступлений на-
лога на прибыль существенно варьируется по субъектам РФ – от 0% 
для Калинградской, Магаданской и Амурской областей (и еще 24 субъ-
ектов РФ) до 100% в Ямало-Ненецком и Ханты-Мансийском автономных 
округах1. При этом среднее значение для всех субъектов РФ составило 
в 2024 г. 57,3%2.

Подводя итоги сказанному отметим, что в настоящее время не про-
сматривается выраженной зависимости динамики собственных до-
ходов или ВРП регионов от степени их активности в формировании 
и проведении собственной налоговой политики. Отсутствие такой 
чувствительной для региональных бюджетов зависимости снижает 
для большинства регионов интерес к ее проведению, осмыслению полу-
ченных результатов, формируя тренд следования за федеральными меро-
приятиями. Складывающаяся ситуация в целом снижает интерес властей 
значительного числа субъектов РФ к осуществлению закрепленных 
за этим уровнем и доступных к реализации налоговых полномочий. 

1 Рассчитано по: [37].
2 Имеющиеся данные по форме статистической налоговой отчетности № 5п не включают 
новые регионы Российской Федерации, а также не позволяют оценить это значение еще 
для семи субъектов.
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Трансферты из федерального бюджета 

Проблема налоговых полномочий и возможностей по их реализа-
ции не может рассматриваться в отрыве от осуществления расходных 
полномочий или разграничения расходной ответственности. На про-
тяжении рассматриваемого временного интервала наблюдалась выра-
женная зависимость динамики расходов консолидированных бюджетов 
субъектов РФ от динамики поступлений доходов. Так, в 2010–2019 гг. 
расходы региональных бюджетов увеличивались в среднем на 8,3%, 
а общая сумма доходов – на 8,5% (собственные доходы – на 9,0%). 
Аналогичная картина имела место и в 2020–2024 гг., когда эти значе-
ния составили 12,5% (по расходам), 13,4% (по доходам) и 17,0% (по соб-
ственным доходам). Существенное (на несколько процентных пунктов) 
увеличение темпов роста в рамках второго интервала отчасти связано 
с включением периода пандемии, а также с выраженным наращиванием 
общей суммы бюджетных расходов после 2022 г. 

На протяжении последних лет вплоть до 2025 г. просматрива-
ется тенденция к сокращению безвозмездных поступлений из фе-
дерального бюджета в консолидированные бюджеты субъектов РФ 
как относительно доходов региональных бюджетов, так и относительно 
ВВП (рис. 3). Этот тренд выраженно прерывался в 2019–2020 гг. с по-
следующим восстановлением. По итогам 2024 г. доля трансфертов 
в доходах региональных бюджетов достигла минимума с 2010 г. – 
15,3%. В 2025 г. это значение сохранилось. Данный тренд имеет место 
на фоне увеличения числа субъектов РФ и, соответственно, роста по-
требности в них.

Рис. 3. Безвозмездные поступления из федерального бюджета 
в консолидированные бюджеты субъектов РФ в 2010–2024 гг.

Рассчитано по: [12–28]. 
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С точки зрения принципов бюджетного федерализма, степень ре-
ализации которых в современных условиях мы пытаемся оценить, за-
дачей блока межбюджетных трансфертов является корректировка 
имеющегося дисбаланса – объективно существующей вертикальной и го-
ризонтальной несбалансированности. При этом предполагается, что си-
стема межбюджетных трансфертов не должна искажать региональные 
приоритеты – субъекты Федерации должны сохранять возможность ре-
шать собственные задачи, исходя из условий конкретных территорий 
и их населения. 

В течение 2010–2023 гг. просматривается тренд к сокращению 
как доли дотаций на выравнивание уровня бюджетной обеспечен-
ности (с 28,8% в 2010 г. до 13,4% в 2023 г.), так всей суммы нецелевых 
видов трансфертов (с 37,9% до 20,5% в 2023 г.). В 2024 г. доля не-
целевых видов увеличилась до 27,6 и 35,7% соответственно (рис. 4). 
Тенденция по целевым видам трансфертов была противоположно на-
правлена – их доля увеличивалась с 62,1% в 2010 г. до 79,5% в 2023 г. 
По итогам 2024 г. она упала более чем на 15 п.п. (до 64,3%). Основным 
видом целевых трансфертов являются субсидии, доля которых имела 
в целом тенденцию к снижению в 2010–2018 гг. (с 29,8 до 18,7%), с по-
следующим выраженным ростом до 46,7% по итогам 2024 г. и 47,0% 
по итогам 2025 г.

Рис. 4. Структура безвозмездных поступлений из федерального бюджетов  
в консолидированные бюджеты субъектов РФ в 2010–2024 гг.

Рассчитано по: [12–28].
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Данный тренд однозначно свидетельствует о сокращении у субъек-
тов РФ возможностей для реализации собственных приоритетов и рас-
ширении возможностей для решения задач, определяемых федеральным 
центром. Более того, Федерация в настоящее время формирует задачи 
и пытается решить проблемы, относящиеся по своим характеристикам 
к региональному уровню. Субсидии, а именно на этот вид трансфертов 
приходится основной объем безвозмездных поступлений из федерально-
го бюджета, предоставляются на цели, определяемые Федерацией. Круг 
задач, для решения которых они предоставляются, чрезвычайно широк.

По итогам 2024 г. 24 субъекта РФ были получателями индивиду-
альных субсидий (при их предоставлении прямо в названии указан 
единственный регион-получатель), а количество субсидий варьирует-
ся от 12 для новых субъектов РФ до 1 для Калининградской области 
(субсидия на реализацию мероприятий государственной программы 
«Социально-экономическое развитие Калининградской области»). 
Еще 103 вида субсидий предоставляются (могут быть предоставлены) 
большинству субъектов РФ, а число получателей по каждой их них ва-
рьируется от 84 («Стимулирование программ развития жилищного стро-
ительства») до 1 («Развитие угольной отрасли», получателем которой 
является Кемеровская область)1. Более 80 субъектов РФ по итогам 2024 г. 
получали следующие субсидии:

● � организация бесплатного горячего питания в начальной школе;
● � создание новых мест в общеобразовательных организациях в связи 

с ростом числа обучающихся;
● � обеспечение деятельности советников директора по воспитанию;
● � создание новых мест в общеобразовательных организациях в целях 

ликвидации третьей смены;
● � создание дополнительных мест для детей в возрасте от 1,5 до 3 лет 

в образовательных организациях.
Возвращаясь к реализации классических принципов бюджетного 

федерализма, отметим, что цели, заявленные в названии приведенных 
выше субсидий, должны относиться к компетенции субъектов РФ и му-
ниципальных образований. Предоставление их из федерального бюджета 
фактически демонстрирует осознание Федерацией того, что без ее фи-
нансового участия эти задачи не будут решаться. Сказанное не означает, 
что эти цели и задачи для субъектов РФ не важны. Но данная модель 
дестимулирует проявление инициативы, ориентацию на выработку соб-
ственных целей и их приоритизацию, разработку инструментов для их 
достижения.

Относительное снижение доли дотаций, в первую очередь дотаций 
на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности, в 2018–2023 гг. 
свидетельствует об изменении приоритетов (рис. 4). 

Акценты в предоставлении трансфертов смещаются с текущего вы-
равнивания доходов на расширение возможностей по предоставлению 

1   Рассчитано по: [28].



Федерализм. 2026. Т. 31. ¹ 1 (121)

	  
164	 Л.Н. ЛЫКОВА

общественных услуг в рамках национальных проектов по федеральным 
целям, включая трансферы, направленные на поддержку и развитие 
экономик регионов. В целом по прошествии почти тридцати лет ис-
пользования различных моделей определения дотаций на выравнивание 
уровня бюджетной обеспеченности можно констатировать, что дан-
ная модель (во всех вариантах), позволяя решать некоторые текущие 
задачи применительно к годовому временному горизонту, практически 
не дает возможности решать долгосрочные задачи за пределами финан-
сового года (даже в рамках бюджетного трехлетия). Более того, акцент 
на текущем выравнивании фактически консервирует имеющиеся раз-
личия в уровнях бюджетной обеспеченности. Соответственно, эти задачи 
должны решаться также и иными инструментами.

Отчасти ответом на этот запрос является определенный тренд 
к изменению приоритетов в общей концепции предоставления меж-
бюджетных трансфертов – с решения задач выравнивания бюджет-
ной обеспеченности на решение проблем, во-первых, предоставления 
определенного объема государственных услуг (выравнивание доступа 
к этим услугам) и, во-вторых, на поддержку экономического развития 
в регионах в соответствии с задачами федерального уровня. По данным 
Счетной палаты Российской Федерации, предоставление дотаций (кроме 
дотаций на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности), субсидий 
и иных межбюджетных трансфертов приводит к сокращению дифферен-
циации душевых бюджетных доходов [38, с. 45]. При этом выравнивающий 
эффект от предоставления субсидий лишь незначительно меньше эффекта 
от дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности1. В то же время 
предоставление субсидий и иных межбюджетных трансфертов в силу 
их целевого характера направлено на реализацию задач, определенных 
Федерацией, к решению которых присоединяется конкретный субъект РФ. 
Необходимо отметить, что снижение дифференциации субъектов РФ 
по общей сумме доходов их бюджетов не дает ответа на вопрос о том, 
снижается ли в этом случае дифференциация по доступности ключевых 
общественных благ для населения (с учетом выраженной дифференциа-
ции стоимости предоставления этих благ и оказания общественных услуг 
в регионах). Имеющиеся в экономической литературе работы, посвящен-
ные исследованию различных аспектов выравнивания уровня бюджетной 
обеспеченности [39; 40], также косвенно об этом свидетельствуют.

Отчасти тренд на использование субсидий и иных трансфертов 
в решении задач выравнивания можно интерпретировать как отказ 
от ориентации на модель построения межбюджетных отношений, суще-
ствующую в Канаде (с центральной ролью выравнивающих платежей), 
в пользу модели, используемой в США (фактически с отсутствием не-
целевых грантов и предоставлением трансфертов в рамках различных 
федеральных программ на конкретные цели).

1 Этот эффект рассчитывался авторами работы [39] на основе изменения коэффициента 
Джини.
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Отметим, что предоставление межбюджетных трансфертов субъек-
там РФ в рамках финансирования национальных проектов имеет опре-
деленную специфику, в том числе характеризуется относительно боль-
шей гибкостью в управлении полученными ресурсами по сравнению 
с иными целевыми видами поддержки [41]. 

Отмеченная выше тенденция к ограничению возможностей реализации 
собственных приоритетов для субъектов РФ (при проведении налоговой 
политики) поддерживается ростом доли федеральных трансфертов, предо-
ставляемых на реализацию национальных проектов. Судя по данным, 
содержащимся в пояснительных записках к проектам законов о федераль-
ном бюджете, доля трансфертов на финансирование национальных про-
ектов в общей сумме межбюджетных трансфертов увеличивается с 29,0% 
по предварительным итогам 2022 г. до 36,7% в 2026 г. и далее до 40,1% 
в 2028 г.1 В составе субсидий за этот же период эта доля должна увеличится 
с 45,0 до 69,26%2. При в целом положительной оценке данного показателя 
(Федерация направляет увеличивающиеся объемы ресурсов субъектам РФ 
для реализации сформулированных Федерацией целей) такой подход 
ограничивает и без того незначительные для большинства субъектов РФ 
возможности формировать и финансировать собственные приоритеты.

Формирование субфедерального долга

Политика решения поставленных на уровне Федерации задач и целей 
имеет логичное продолжение и за пределами собственно безвозмездных 
поступлений и распространяется на процессы формирования и финан-
сирования государственного субфедерального долга.

Недостаточность общей суммы доходов большинства региональ-
ных бюджетов приводит к росту объема государственного субфеде-
рального долга, который, в свою очередь, инкорпорируется в систе-
му межбюджетных отношений и имеющихся трансфертов как не-
ких балансирующий элемент. В 2010–2017 гг. имело место увеличение 
объема государственного субфедерального долга в среднем на 16,5% в год. 
Некоторое сокращение показателя в 2020 г. сменилось устойчивым ро-
стом его объема в 2020–2025 гг. в среднем на 10,4% в год. В рамках этого 
временного интервала доля бюджетных кредитов увеличилась с 31,0% 
по состоянию на 1 января 2011 г. до более чем 70% на 1 января 2026 г.3 
При этом процесс списания задолженности по бюджетным кредитам 
приобрел устойчивый характер.

На протяжении последних лет для многих субъектов РФ про-
сматривается определенная последовательность: недостаточность до-

1 Рассчитано по: [42; 43].
2 Рассчитано по: [42; 43].
3 Рассчитано по данным официального сайта Минфина России. URL: https://minfin.gov.
ru/ru/perfomance/public_debt/subj/subdbt?id_85=306551-obem_i_struktura_gosudarstvennogo_
dolga_subektov_rossiiskoi_federatsii_i_dolga_munitsipalnykh_obrazovanii (дата обращения: 
20.02.2026). 



Федерализм. 2026. Т. 31. ¹ 1 (121)

	  
166	 Л.Н. ЛЫКОВА

ходов – формирование дефицита и применение рыночных моделей его 
финансирования (кредиты банков в первую очередь) – замещение ры-
ночных форм обязательств бюджетным кредитами – списание задол-
женности по бюджетным кредитам. При последней операции условием 
является использование высвобождающихся средств на определенные 
цели (реализация инфраструктурных проектов в сфере жилищно-
коммунального хозяйства (включая проекты, направленные на замену 
лифтового оборудования в многоквартирных домах); переселение граж-
дан из аварийного жилищного фонда; реализация инфраструктурных 
проектов, направленных на обновление подвижного состава обществен-
ного транспорта общего пользования и некоторые другие). При всей 
значимости данных целей практически для всех субъектов РФ необхо-
димо отметить, что они опять формулируются Федерацией, ограничивая 
инициативу со стороны регионов. 

В заключение остановимся на одном из ключевых вопросов 
в рамках экономики общественного сектора и теории бюджетно-
го федерализма, а именно на теореме о децентрализации [44; 45]. 
Смещение процесса принятия существенной части решений по вы-
работке региональных целей и определению региональных задач 
на федеральный уровень, расширение использования фактически фе-
дерального финансирования для предоставления общественных благ 
на субфедеральном уровне приводит в соответствии с этой теоремой 
к потерям общественного благосостояния и в целом к снижению эф-
фективности предоставления этих благ. Эти потери будут зависеть 
от таких факторов, как эластичность спроса на эти блага, степень 
неоднородности региональных предпочтений, возможность возник-
новения экономии от масштаба и целый ряд других факторов. Не 
пытаясь рассмотреть эти факторы и их воздействие на эффектив-
ность предоставления благ, отметим лишь, что формирующийся 
в настоящее время тренд на повышение централизации в рамках 
отечественной модели межбюджетных отношений по многим направ-
лениям может приводить к снижению эффективности предоставле-
ния таких благ, что в условиях ограниченности ресурсов как регио-
нального, так и федерального уровня нежелательно.

Заключение 

Подведем некоторые итоги сказанному выше.
Снижение интереса в экономической литературе к проблеме бюд-

жетного федерализма, вероятно, связано со смещением общего фокуса 
внимания с вопросов финансирования предоставления услуг за счет 
собственных ресурсов региональными бюджетами на их финансирование 
за счет ресурсов федеральных для существенной части субъектов РФ. 
В этих условиях распределение налоговых полномочий и налоговых до-
ходов, особенно для регионов с относительно невысоким собственным 
налоговым потенциалом, теряет актуальность.
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Необходимо констатировать формирование тренда на централи-
зацию в различных блоках межбюджетных отношений – налоговых 
полномочиях, модели межбюджетных трансфертов, порядке формиро-
вания приоритетов регионального развития, условиях формирования 
и обслуживания государственного субфедерального и муниципального 
долга. В рамках налоговых полномочий и налоговых доходов этот тренд 
проявляется в виде явного и скрытого перераспределения налоговых 
поступлений в федеральный бюджет и расширения привлекательности 
следования в русле реализации федеральных приоритетов налоговыми 
инструментами. Федеральный интерес, федеральные задачи начинают 
доминировать в рамках инструментов налоговой политики субъектов РФ. 
Снижение доли нецелевых видов безвозмездных поступлений и домини-
рование субсидий, связанных с реализаций федеральных государственных 
программ и национальных проектов, сужает для субъектов РФ сектор 
принятия собственных решений о целях и направлениях финансиро-
вания предоставления услуг за счет расширения сегмента реализации 
федеральных решений и задач. В этом же направлении действует и модель 
формирования и обслуживания государственного субфедерального долга.

Формирование общего тренда к централизации процесса приня-
тия решений по предоставлению общественных благ и их финансиро-
ванию ставит в повестку дня вопрос об эффективности их предостав-
ления и вероятности потерь общественного благосостояния в рамках 
формирующейся системы.
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FISCAL FEDERALISM IN THE BACKGROUND OF MODIFIED 
BUDGET POLICY AND ECONOMIC RESTRUCTURING 

The decline in research interest in fiscal federalism in recent years may be due to a shift in 
the focus of economic policy, as the issue of financing public services has taken precedence 
over the distribution of tax powers. The emerging trend towards centralization is observed in 
all key areas of intergovernmental relations: the distribution of tax powers and the generation 
of tax revenues, the formation of regional development priorities, and the management of 
sub-federal and municipal debt. In the tax sphere, this is expressed in the hidden or explicit 
redistribution of revenues in favor of the federal center and in the strengthening of the regions’ 
focus on federal priorities. Federal objectives begin to prevail over regional objectives in the 
tax policy of the subjects of the Russian Federation. The reduction of non-targeted transfers 
and the increase of subsidies, including those linked to the implementation of national 
projects and federal programs, are aimed at achieving federal objectives. This increases the 
dependence of regional policy on federal decisions. The procedure for forming and servicing 
the state debt of the subjects of the Russian Federation has a similar effect. The increasing 
centralization of decision-making on the production and financing of public goods raises 
questions about the potential loss of public welfare and the effectiveness of their provision 
in the current model of intergovernmental relations. 
Keywords: fiscal federalism, intergovernmental relations, consolidated budget, federal 
budget, region, tax powers, regional budgets, intergovernmental transfers. 
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