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В статье отмечается, что с развитием бюд-
жетной системы Российской Федерации принципы 
ее организации менялись, дополнялись и уточня-
лись. Часть принципов, определенных в настоящее 
время Бюджетным кодексом РФ, по мнению автора, 
таковыми не являются: их следует отнести к обя-
зательным требованиям. В связи с этим предлага-
ется отделить принципы организации бюджетной 
системы от обязательных требований, представив 
их также в Бюджетном кодексе РФ.

Ключевые слова: бюджетное устройство, 
бюджетная система, принципы организации, само-
стоятельность, сбалансированность, равенство 
бюджетных прав, прозрачность, единство кассы.

Организация бюджетной системы любого 
государства базируется на определенных принци-
пах. Они зависят от государственного устройства, 
от конституционного разграничения полномочий 
между уровнями власти и др. В СССР принципами 
бюджетного устройства были:

– демократический централизм;
– ленинская национальная политика;
– единство бюджетной системы [7].
Однако после 1991 г. сами принципы и их содер-

жательное наполнение кардинально поменялись.
Принципы бюджетного устройства в новой Рос-

сии сначала были сформулированы в Законе РСФСР 

от 10.10.1991 № 1734-1 «Об основах бюджетного 
устройства и бюджетного процесса в РСФСР» [2]:

– единство бюджетной системы;
– полнота, реальность, гласность и самостоя-

тельность всех бюджетов, входящих в бюджетную 
систему РСФСР.

После принятия Бюджетного кодекса РФ в 
1998 г. эти принципы были уточнены и дополнены 
новыми [1]. В их числе были:

– единство бюджетной системы;
– разграничение доходов и расходов между уров-

нями бюджетной системы Российской Федерации;
– самостоятельность бюджетов;
– полнота отражения доходов и расходов бюд-

жетов, бюджетов государственных внебюджетных 
фондов;

– сбалансированность бюджета;
– эффективность и экономность использования 

бюджетных средств;
– общее (совокупное) покрытие расходов бюд-

жетов;
– гласность;
– достоверность бюджета;
– адресность и целевой характер бюджетных 

средств.
Однако количественное расширение принципов 

не означает улучшения их качественного состава. 

Бюджетная система
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Состав введенных принципов еще в 1998 г. вызвал 
критику. В частности, по мнению профессора 
В. М. Родионовой, из названных в Бюджетном ко-
дексе РФ принципов только три являлись действи-
тельно принципами бюджетной системы: «единс-
тво бюджетной системы Российской Федерации», 
«разграничение доходов и расходов между уров-
нями бюджетной системы», «самостоятельность 
бюджетов» [5].

На взгляд автора, это вполне справедливо. 
Ведь даже признанный В. М. Родионовой принцип 
разграничения доходов и расходов между уровня-
ми бюджетной системы нельзя отнести к таковым, 
поскольку это – условие, вытекающее из принципа 
единства бюджетной системы (само разграничение 
доходов и расходов между уровнями власти в свою 
очередь осуществляется в соответствии с опреде-
ленными принципами) [6].

С развитием бюджетного законодательства 
перечень принципов бюджетной системы РФ уточ-
нялся и дополнялся. В 2004 г. Федеральным законом 
от 20.08.2004 № 120-ФЗ «О внесении изменений в 
Бюджетный кодекс Российской Федерации в части 
регулирования межбюджетных отношений» он был 
дополнен принципом равенства бюджетных прав 
субъектов Российской Федерации, муниципальных 
образований [3]. Также вместо принципа гласности 
был введен принцип прозрачности (открытости). В 
2007 г. Федеральным законом от 26.04.2007 № 63-
ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс 
Российской Федерации в части регулирования 
бюджетного процесса и приведения в соответс-
твие с бюджетным законодательством Российской 
Федерации отдельных законодательных актов 
Российской Федерации» были введены принципы 
подведомственности расходов бюджетов и единства 
кассы [4].

В настоящее время Бюджетный кодекс РФ оп-
ределяет 13 принципов бюджетной системы РФ [1]. 
Автор полагает, что не все из названных принципов 
можно отнести к таковым.

Что такое принцип? Если обратиться к современ-
ным интернет-источникам, то принцип или начало 
(лат. principium, греч. αρχή) трактуется как основопо-
лагающая истина, закон, положение или движущая 
сила, лежащая (лежащий) в основе других истин, 
законов, положений или движущих сил.

В другой редакции – это руководящее положе-
ние, основное правило, установка для какой-либо 
деятельности.

Формулируют принцип и как внутреннюю 
убежденность в чем-либо, точку зрения на что-либо, 
норму поведения.

Его считают и основной особенностью уст-
ройства, действия механизма, прибора и т. п.

По мнению автора, применительно к бюджет-
ной системе любого государства принцип – это 
особенность устройства бюджетной системы го-
сударства, устанавливаемая законодательством. 
В этом контексте попытаемся проанализировать 
современные принципы бюджетной системы РФ.

Первый принцип – единство бюджетной 
системы. Это единственный принцип, позаимс-
твованный из старой советской системы. Тем не 
менее он отражает особенности нашей современной 
бюджетной системы.

Не во всех федеративных странах подобный 
принцип введен законодательно. Например, он не 
применяется в бюджетной системе США.

В Российской Федерации принцип реализуется, 
и содержательное наполнение ст. 29 Бюджетного 
кодекса РФ в настоящее время не вызывает сомне-
ний. Хотя в 1998 г. в момент принятия Бюджетного 
кодекса РФ именно содержательное наполнение 
данной статьи вызывало вопросы [6].

Следующий принцип – разграничение доходов, 
расходов и источников финансирования дефицитов 
бюджетов между бюджетами бюджетной сис-
темы Российской Федерации. Уже отмечалось, что 
данный принцип, по мнению автора, не является 
таковым, поскольку это не особенность бюджетного 
устройства или бюджетной системы. Этот принцип – 
следствие принципа единства бюджетной системы. 
Если реализуется принцип единства бюджетной 
системы, то неизбежно возникает необходимость 
разграничивать законодательно доходы, расходы и 
источники финансирования бюджетного дефицита.

Принцип самостоятельности бюджетов – 
один из первых, введенных Законом РСФСР от 
10.10.1991 № 1734-1 «Об основах бюджетного 
устройства и бюджетного процесса в РСФСР». На 
взгляд автора, его следует считать принципом, пос-
кольку при наличии принципа единства бюджетной 
системы его может и не быть. Например, в бюджет-
ной системе США он реализуется на 100 %.

Теоретически – это принцип, поскольку харак-
теризует особенность бюджетной системы РФ. Но 
вопрос в том, кто обладает этой самостоятельнос-
тью, сколько этой самостоятельности и в чем она 
проявляется. Прежде всего, бюджеты не самостоя-
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тельны. Самостоятельностью обладают субъекты (в 
данном случае – органы власти различных уровней). 
Бюджеты не могут быть ни самостоятельными, ни 
несамостоятельными. Самостоятельность органов 
власти связана с их бюджетными полномочиями. 
Можно возразить, что в России самостоятельности 
у субъектов РФ или у муниципальных образований 
нет или ее мало. Но в данном случае не ставится 
цель определить ее количество. Вопрос только в 
том, как толкует ее законодатель. А ст. 31 Бюджет-
ного кодекса РФ трактует самостоятельность через 
определенные права и обязанности субъектов РФ и 
органов местного самоуправления и через ограни-
чение этих прав (запрещающие нормы).

Законодатель почему-то определяет самосто-
ятельность бюджетов через право и обязанность 
органов государственной власти и органов мест-
ного самоуправления самостоятельно обеспечивать 
сбалансированность соответствующих бюджетов и 
эффективность использования бюджетных средств. 
То есть речь идет о том, что субъекты РФ и местная 
власть сами должны решать – как и за счет чего 
они будут обеспечивать сбалансированность свое-
го бюджета. Это понятно. Но не с этого следовало 
начинать раскрытие данного принципа.

Субъекты РФ и местная власть не имеют пол-
ной самостоятельности в бюджетных вопросах 
в связи с трактовкой Бюджетным кодексом РФ 
принципа единства бюджетной системы. Субъекты 
РФ и органы местного самоуправления обладают 
некоторыми правами в организации бюджетного 
процесса: принимают соответствующие законы, а 
органы местного самоуправления – решения по ор-
ганизации бюджетного процесса. Но общие основы 
организации бюджетного процесса регламентирует 
Бюджетный кодекс РФ.

Законы и решения региональных и местных 
властей вправе:

– устанавливать сроки предоставления соот-
ветствующих документов;

– определять количество чтений;
– дополнять списки участников бюджетного 

процесса с учетом особенностей исполнения бюд-
жета.

Думается, что редакция Бюджетного кодекса 
РФ в части прав и обязанностей органов государс-
твенной власти и органов местного самоуправления 
по самостоятельному осуществлению бюджетного 
процесса должна быть точнее. А законодатели огра-
ничились отпиской в части ограничения этих прав – 

«…за исключением случаев, предусмотренных 
Бюджетным кодексом РФ» [1]. Для несведущих 
людей это непонятно.

Самостоятельность в этом вопросе ограничива-
ется и тем, что и субъекты РФ, и органы местного са-
моуправления фактически не могут начать бюджет-
ный процесс без информации по межбюджетным 
трансфертам из федерального бюджета, поскольку 
трансферты играют значительную роль в формиро-
вании названных бюджетов. Но это не означает, что 
бюджетный процесс не начинается – он начинается, 
но бюджет окончательно формируется только когда 
есть информация о федеральном бюджете. Опять же 
в США даже бюджетный период и начало бюджет-
ного года могут устанавливать штаты.

Трудно согласиться с «самостоятельностью» 
органов государственной власти и органов местного 
самоуправления по установлению в соответствии с 
законодательством Российской Федерации налогов 
и сборов, доходы от которых подлежат зачислению 
в соответствующие бюджеты бюджетной системы 
Российской Федерации.

Во-первых, ни субъекты РФ, ни органы мес-
тного самоуправления не имеют прав по установ-
лению налогов или каких-либо сборов. Право на 
установление налога в соответствии с Налоговым 
кодексом РФ принадлежит исключительно Рос-
сийской Федерации или, точнее, федеральному 
законодателю. Налоговый кодекс РФ дает закрытый 
перечень федеральных, региональных и местных 
налогов. Кроме того, в части второй Налогового 
кодекса РФ представлены федеральные законы по 
всем региональным и местным налогам. Поэтому 
не должно быть иллюзий относительно этой само-
стоятельности.

Самостоятельность субъектов РФ и органов 
местного самоуправления в этом вопросе ограни-
чивается тем, что они своими законами (решени-
ями) могут вводить установленные федеральным 
законодателем законы (решения) о региональных 
и местных налогах. Да, у них есть права в части 
выбора ставки налога, но опять же в пределах, ус-
тановленных федеральным законодателем.

Субъекты РФ имеют определенную самосто-
ятельность в части федеральных налогов, в доле 
закрепленных за субъектом РФ. Это относится 
прежде всего к налогу на доходы физических лиц 
и налогу на прибыль. Региональные и муниципаль-
ные власти иногда балансируют местные бюджеты 
за счет этих налогов.
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требование. Может ли быть недостоверным бюд-
жет? Вряд ли есть выбор. В противном случае может 
возникнуть и какая-либо мера ответственности.

Это же касается и принципа адресности и 
целевого характера бюджетных средств, так же 
как и принципа подведомственности расходов 
бюджетов, поскольку эти положения следует, по 
мнению автора, отнести к обязательным требовани-
ям функционирования бюджетной системы. Трудно 
предположить, что бюджетные ассигнования и ли-
миты бюджетных обязательств не будут доведены 
до конкретных получателей бюджетных средств с 
указанием цели их использования. Это – всеобщая 
практика.

Принцип единства кассы следует отнести к 
принципам, поскольку это – особенность нашей 
бюджетной системы, и он не является обязательным 
для бюджетных систем. Содержательное наполне-
ние данного принципа понятно и возражений не 
вызывает.

Итак, к организационным принципам бюджет-
ной системы РФ можно отнести следующие:

– единство бюджетной системы Российской 
Федерации;

– самостоятельность бюджетов;
– равенство бюджетных прав субъектов Россий-

ской Федерации, муниципальных образований;
– сбалансированность бюджета;
– прозрачность (открытость);
– единство кассы.
Содержательное наполнение некоторых из них 

также требует уточнения. Но, как полагает автор, 
это – все же принципы. Критерии отнесения их к 
принципам:

– необязательность;

– особенности нашей бюджетной системы.
Остальные принципы, уверен автор, следует 

считать обязательными требованиями, которые 
также можно было бы законодательно заявить в 
Бюджетном кодексе РФ.
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В статье рассмотрены основные проблемы, 
препятствующие развитию межмуниципальной коо-
перации: непроработанность нормативно-правовой 
базы, отсутствие информационно-методической 
поддержки, сложности согласования «межмуници-
пальных» интересов в бюджетной политике. Пред-
ложен механизм принятия решений о финансовой 
целесообразности межмуниципального сотрудни-
чества при решении вопросов местного значения, 
ориентированный на повышение эффективности 
муниципальной бюджетной политики.

Ключевые слова: межмуниципальная коопера-
ция, местный бюджет, бюджетная политика, органы 
местного самоуправления, поселения.

Современное состояние местных бюджетов 
характеризуется высоким уровнем дотационности. 
По данным Министерства финансов Российской 
Федерации, в 2011 г. только в 6,7 % местных бюдже-
тов доля дотаций и субсидий в собственных доходах 
местных бюджетов составляла меньше 10 %. В 
общем объеме доходов местных бюджетов в 2011 г. 
доля трансфертов достигала 60,7 %.

Основная проблема муниципальной бюджетной 
политики – в отсутствии необходимой доходной базы. 
Это в свою очередь обусловлено как объективными, 
так и субъективными причинами. Предполагалось, 
что бюджетные средства позволят органам местного 
самоуправления финансировать решение всех вопро-
сов, отнесенных к их компетенции. Однако практика 
показывает, что состояние муниципальных бюджетов 
в настоящее время явно не дает возможности реали-
зовать соответствующие полномочия в необходимом 
объеме. Тенденции, которые можно выделить за пос-
ледние годы, скорее свидетельствуют об обратном – 

усугубляется финансовая зависимость органов мест-
ного самоуправления от региональных и федеральных 
властей. Это проявляется в том, что доля налоговых 
доходов муниципальных бюджетов снижается:

– в 2004 г. – 52,4 %;
– в 2011 г. – 29,7 %.
Ситуацию осложняет то обстоятельство, что в 

структуре налоговых доходов бюджетов доля мест-
ных налогов остается незначительной: в 2011 г. она 
составляла лишь 12,7 % [3].

В сложившихся условиях необходимо выявить 
все возможные направления повышения эффектив-
ности местной бюджетной политики, среди которых 
выделяется межмуниципальная кооперация.

Целями экономической межмуниципальной 
кооперации являются:

– повышение эффективности предоставления 
муниципальных публичных услуг;

– рационализация использования средств мес-
тных бюджетов.

При этом необходимо обратить особое внима-
ние на финансовые аспекты кооперации, так как она 
позволяет более эффективно и экономно исполь-
зовать бюджетные средства для предоставления 
гражданам качественных муниципальных услуг.

Подобная кооперация может рассматриваться и 
в политическом контексте. В этом случае использу-
ется термин «межмуниципальное сотрудничество», 
который подразумевает создание различных ассоци-
аций и союзов муниципальных образований.

Политические и экономические аспекты 
межмуниципального сотрудничества следует, по 
мнению автора, считать не только взаимосвязан-
ными, но и взаимообусловленными. В частности, 
экономическое сотрудничество предполагает:
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– более тесное взаимодействие муниципальных 
образований;

– согласование межмуниципальных интересов.
Все это, безусловно, повышает значимость 

муниципальных образований как участников по-
литического процесса.

На взгляд автора, подобное «горизонтальное» 
финансовое сотрудничество является реальной 
предпосылкой экономического усиления и развития 
муниципалитетов.

Существуют различные причины того, что 
межмуниципальная экономическая кооперация 
мало распространена в российской практике.

1. Внешней по отношению к органам местного 
самоуправления причиной является отсутствие 
необходимого институционального сопровождения 
со стороны федеральных и региональных властей, 
связанное в том числе:

– с непроработанностью соответствующей 
нормативно-правовой базы;

– с отсутствием информационно-методической 
поддержки.

2. Субъективные внутренние причины обуслов-
лены следующими факторами:

– недоверие к данному инструменту взаимо-
действия со стороны руководства муниципальных 
образований;

– опасение потерять контроль;
– сложности согласования «межмуниципаль-

ных» интересов;
– отсутствие практического опыта работы в 

данном направлении.
Как отмечает И. В. Бабичев: «Главная причина, 

почему у нас не идет межмуниципальное сотрудни-
чество в его хозяйственной форме, заключается в 
территориальном устройстве местного самоуправ-
ления. У нас уже априори есть сервисный уровень 
(муниципальный район), который осуществляет 
межмуниципальное сотрудничество. Причем конс-
трукция этого муниципального района устроена 
таким образом, что даже внутри района затруднено 
создание форм межмуниципального сотрудничес-
тва. Ведь нередко крупное городское поселение, 
50–100 тыс. жителей, облеплено 5–10 сельскими 
поселениями с населением от 500 до 1 000 жите-
лей… Уж очень неравные партнеры» [1].

Однако международный опыт свидетельствует, 
что сама по себе двухуровневая система местного 
самоуправления не является «противопоказанием» 
для организации межмуниципального сотрудничес-

тва в финансово-хозяйственной сфере. Широкая 
практика развития межмуниципальной хозяйствен-
ной кооперации в Германии однозначно свидетель-
ствует о том, что такое сотрудничество позитивно 
оценивается муниципалитетами. Например, в 
Баварии, определяя цели межмуниципального 
сотрудничества, более чем 40 % муниципальных 
образований констатируют улучшение экономичес-
кой ситуации [7].

Для формирования рекомендаций по организа-
ции межмуниципального сотрудничества в россий-
ских условиях необходимо учесть зарубежный опыт 
такого взаимодействия. Р. В. Бабун подчеркивает: 
«Практика использования межмуниципальной коо-
перации за рубежом характеризуется как достоинс-
твами, так и недостатками. С одной стороны, коопе-
рация позволяет эффективно и гибко решать опре-
деленные договором задачи. Услуга, приобретенная 
с помощью кооперации, обходится муниципалитету 
дешевле, чем ее самостоятельное производство. С 
другой стороны, возникают проблемы компетен-
ции и ответственности… Решение многих задач 
независимыми межмуниципальными компаниями 
может ограничить свободу действий участвующих 
в кооперации муниципалитетов» [2].

Несмотря на многие проблемы, межмуници-
пальное сотрудничество обусловлено объективны-
ми причинами и активно развивается в европейских 
странах. Перечень услуг, которые предоставляют 
муниципалитеты, примерно одинаков во всех 
странах:

– уборка мусора;
– водоснабжение;
– экономическое развитие;
– начальное образование, в том числе – содер-

жание школьных зданий;
– защита окружающей среды;
– потребительский рынок;
– досуг и туризм.
Причем требования в этих направлениях с 

каждым годом возрастают (становятся технически 
более сложными), а для их решения необходима 
координация усилий администраций нескольких 
муниципальных образований.

Особенно это актуально для муниципальных 
образований со сравнительно малой численностью 
населения.

Общая тенденция такова, что распространение 
межмуниципального сотрудничества в европейской 
практике существенно возрастает, самоорганизация 
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