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Аннотация 
Настоящая статья посвящена рассмотрению вопросов, связанных с ролью правового ме-
ханизма бюджетного регулирования для обеспечения государственного суверенитета. В 
ходе проведенного исследования выделены особенности государственного суверенитета 
как одной из основ конституционного строя, рассмотрены различные подходы к содержа-
нию принципа федерализма и обусловленности им построения финансовой и бюджетной 
системы государства, изучены различные аспекты понятия «бюджетное регулирование», 
проанализировано значение бюджетного механизма в системе государственного управле-
ния. Определено, что нормы финансового права, регулирующие целый комплекс меж-
бюджетных общественных отношений, связанных с распределением и перераспределени-
ем денежных средств внутри бюджетной системы РФ, образуют институт подотрасли фи-
нансового права бюджетного права – бюджетное регулирование. Сделан вывод о том, что 
правовой механизм бюджетного регулирования позволяет наиболее эффективно воздей-
ствовать на общественные отношения, возникающие между публично-правовыми образо-
ваниями, тем самым обеспечивая сбалансированность бюджетной системы, устойчивость 
всей финансовой системы, а значит государственную целостность и незыблемость госу-
дарственного суверенитета. 
Ключевые слова: государственный суверенитет, федерализм, бюджетное устройство 
государства, финансовая система, бюджет, бюджетная система, бюджетные средства, 
межбюджетные отношения, бюджетное регулирование. 
 
Abstact 
The present article is devoted to the study of issues related to the role of the legal mechanism of 
the budgetary regulation to ensure the state sovereignty. The study highlights features of the state 
sovereignty as one of the foundations of the constitutional system and outlines approaches to the 
scope of the principle of the federalism and the conditionality of the construction of the financial 
and budgetary system of the state, as well as it researches various aspects of the concept of the 
"budgetary regulation" and analyzes the meaning of the budgetary mechanism within the system 
of the state management. It has been determined that the norms of the financial law regulating a 
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whole complex of inter-budgetary public relations related to the distribution and re-distribution 
of the monetary resources within the budgetary system of the Russian Federation form the insti-
tution of the sub-branch of financial law of budgetary law, being the budgetary regulation. It has 
been concluded that the legal mechanism of  the budgetary regulation allows the most effective 
impact on the social relations arising between public law entities, thereby ensuring the balance of 
the budgetary system, the stability of the entire financial system, and hence the state integrity 
and inviolability of the state sovereignty. 
Keywords: state sovereignty; federalism; budget construction of the state; financial system; 
budget; budgetary system; budget resources; inter-budgetary relations; budgetary regulation. 
 

«Государственный суверенитет» – основополагающая категория теории государ-
ства и права, имеющая определяющее значение для иных, отраслевых, категорий юриди-
ческой науки и практики. Свойства государственного суверенитета, так или иначе, опре-
деляют статус государства в различных сферах и отраслях, выражают его права и обязан-
ности, законные интересы, характер и пределы взаимодействия с иными субъектами пра-
ва. Понимание государственного суверенитета как ключевой характеристики его носителя 
– государства – специфично как для российской, так и зарубежной правовой науки [26; 
28]. И, надо полагать, данная характеристика государства положена в основу практически 
всех государств мира – их государственного строя и правовых систем, получает – закреп-
ление в «основных законах» государства – конституциях. Конституция Российской Феде-
рации в ст. 4 предписывает, что «суверенитет Российской Федерации распространяется на 
всю ее территорию» [1]. Иные положения Российской Конституции, равно как и «обыч-
ных» федеральных законов, приняты в развитие идеи суверенитета российского государ-
ства, детализируют его реализацию применительно к различным отраслевым правоотно-
шениям.  

Аналогично и в зарубежных государствах. Так, например, Конституция Китая со-
держит нормы о суверенитете – осуществлении государственной власти народом, верхо-
венстве законности, обеспечиваемой государством, и не противоречит Конституции иных 
законов, равно как и административно-правовых актов. Конституция Китая как часть гос-
ударственного суверенитета регламентирует статус государства как гаранта «укрепления 
и развития государственного сектора экономики» (ст. 2, 5, 7) [7, с. 227-228]. Тем самым 
закон намечает основы государственного суверенитета применительно к сфере финансов 
и, в частности, по отношению к бюджету. В целом аналогичные по смыслу положения о 
государственном суверенитете содержатся в конституционных актах и иных зарубежных 
государств (например, ст. 1 Конституции Японии [8, с. 1020]; ст. 3 Конституции Египта 
[9, с. 64], ст. 2 Конституции Кыргызской Республики [10, с. 454]). 

Приведенные примеры конституционного регулирования государственного суве-
ренитета, в том числе в конкретной сфере – сфере финансов – свидетельство его значимо-
сти для формулирования юридических основ отраслевых общественных отношений. При 
этом надо заметить, свойства бюджета, обуславливающие возможности финансово-
правового обеспечения функций и задач государства, имеют не меньшее значение для 
государства и общества, нежели государственный суверенитет.  

Тем самым мы подходим к информативной постановке вопроса рассмотреть прояв-
ление государственного суверенитета в отношении специальных понятий и категорий в 
области бюджета. Такой подход отвечает устоявшемуся выводу, что вне финансов, а 
именно бюджета, реализация государственного суверенитета, функций и задач государ-
ства невозможны [19, с. 10-40]. И, усиливая специальность рассуждений, ставим вопрос о 
том, какие различные формы обслуживающего бюджет инструментария связаны напря-
мую с государственным суверенитетом. Заметим, в науке финансового права внимание к 
государственному суверенитету в контексте финансовой деятельности государства обра-
щается уже достаточно давно. Предложена даже специальная финансово-правовая катего-
рия «бюджетный метод ведения государственного хозяйства» (Х.В. Пешкова) [19, с. 3-50], 
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претендующая быть причисленной к числу базовых категорий этой области научных зна-
ний в силу обслуживающего значения для суверенитета государства. Важнейшим свой-
ством данной категории выступает ее распределительная функция, получающая выраже-
ние, в числе прочих моментов, в территориальном перераспределении бюджетных ресур-
сов – в режиме так называемого «бюджетного регулирования». 

Итак, уже в продолжение начатых исследований в области бюджетно-правовой 
науки, проанализируем соотношение с юридической категорией «государственный суве-
ренитет» финансово-правовой категории «бюджетное регулирование», обслуживающей 
функционирование бюджета с позиций распределения сосредоточенных в нем денежных 
средств. Прежде определимся с содержанием понятийно-категориального аппарата при-
менительно к заявленной теме.  

В настоящий период тематика поддержания, с позиций финансового права и иных 
отраслей права, государственного суверенитета становится все более актуальной. И при-
чин тому множество – как угроза обеспечения национальной безопасности государств, 
применение насильственных, террористических методов воздействия на государства мира 
и население, так и внутренние предпосылки – несоблюдение установленных государства-
ми правил и нормативов, попирающих уклады конституционного строя государств и 
нарушающего их права и законные интересы, в том числе и в деле защиты населения. Пе-
реход национальных экономик многих развитых стран на цифровую платформу также со-
держит в себе ряд угроз в сфере суверенных прав государства, связанных с верховенством 
государственной власти и обслуживанием финансовых интересов государства с использо-
ванием информационных технологий (сложности обеспечения режима конфиденциальной 
информации в сфере государственного хозяйства, постановка вопроса о защите «секрет-
ных статей» бюджета и т.д.). В связи с этим многие из конституционных ценностей, ука-
занных выше, не обеспечены в достаточной степени финансово-правовым инструмента-
рием. 

В общем виде понятие «государственный суверенитет» заключается в верховенстве 
и независимости государственной власти, совокупности свойств и «инструментариев» ре-
ализации властных полномочий государства [13, с. 87; 14, с. 124; 18, с. 166]. Примени-
тельно к сфере бюджета суверенитет также подразумевает целый ряд властных полномо-
чий государства, в том числе на утверждение бюджета в форме закона, зачисление в него 
доходов и последующее распределение бюджетных средств в режиме бюджетных расхо-
дов, бюджетного регулирования, о чем речь и идет в настоящей работе на основе система-
тизации и анализа российского и зарубежного законодательства.  

Государственный суверенитет – понятие не только теоретико-правовое, но и полу-
чившее юридическое закрепление. Согласно п. 2 Декларации о государственном сувере-
нитете Российской Советской Федеративной Социалистической Республики [2], сувере-
нитет представляет собой «естественное и необходимое условие существования государ-
ственности» России, имеющей многовековую историю, культуру и сложившиеся тради-
ции. И уже на современном этапе универсальное проявление государственного суверени-
тета во всех сферах общества и государства основывается на положениях Конституции 
Российской Федерации (далее – Конституция РФ). Государственный суверенитет является 
ключевой характеристикой, основой конституционного строя Российской Федерации. Со-
гласно ст. 4 Конституции РФ, суверенитет Российской Федерации распространяется на 
всю ее территорию. Носителем государственного суверенитета и единственным источни-
ком власти в России, как это указано в ч. 1 ст. 3 Конституции РФ, является ее многонаци-
ональный народ. В конституциях зарубежных государств (например, ст. 1 Конституции 
Японии; ст. 3 Конституции Египта, ст. 2 Конституции Кыргызской Республики) просле-
живается в целом аналогичный подход к «носителю» государственного суверенитета. 

Применительно к конкретным сферам российского государства и общества содер-
жание суверенных полномочий по большей части диктуется ст. 71 Конституции РФ, 
предписывающей, что, например, в сфере финансов, в ведении Российской Федерации 
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находится финансовое, валютное регулирование; федеральный бюджет; федеральные 
налоги и сборы. Из этой статьи следует, что практически все вопросы, связанные с функ-
ционированием федерального бюджета, охватываются суверенными полномочиями госу-
дарства, равно как и определение ключевых направлений финансово-правовой, бюджет-
но-правовой политики российского государства.  

Несмотря на наличие целого ряда принципиально значимых положений в Консти-
туции РФ, детальное определение суверенитета государства в действующем законода-
тельстве отсутствует. Как и во многих случаях, в ракурсе заявленной темы целесообразно 
обратиться к судебной доктрине, чтобы «почерпнуть» соответствующее понятие. Консти-
туционный Суд РФ в Постановлении от 7 июня 2000 г. № 10-П «По делу о проверке кон-
ституционности отдельных положений Конституции Республики Алтай и Федерального 
закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» [5] указал, 
что суверенитет – это необходимый качественный признак Российской Федерации как 
государства, выражающийся в верховенстве, независимости и самостоятельности госу-
дарственной власти, полноте законодательной, исполнительной и судебной власти госу-
дарства на его территории и независимости в международном общении. 
 Государственный суверенитет служит выражением верховенства, самостоятельно-
сти и полноты высшей государственной власти на территории государства, независимости 
государства от зарубежных государств, как во внутренних делах, так и во внешних меж-
дународных отношениях. В научной литературе выделяются следующие основные при-
знаки государственного суверенитета, применимые ко всем государствам мира: а) верхо-
венство государственной власти на всей территории государства; б) полнота государ-
ственной власти; в) независимость государственной власти во внешних и внутренних де-
лах.  

Вне сомнения, важнейшим и универсальным качеством государственного суверени-
тета следует признать наличие у государства возможности делегировать часть своих 
властных полномочии − территориальным образованиям, расположенным в пределах тер-
ритории государства, т.е., по сути, «поделиться» своими правами и обязанностями. Тем 
самым мы подходим к важнейшему аспекту соотношения «бюджетного регулирования» 
как финансово-правовой категории и «государственного устройства», относящегося к 
числу категорий теории государства и права, конституционного права. Суть состоит в 
том, что, «делясь» своими исконно суверенными полномочиями с территориальными об-
разованиями, государство должно эти территориальные образования финансово обеспе-
чить, т.е. «поделиться» и финансовыми – бюджетными – ресурсами, в противном случае 
переданные полномочия вряд ли возможно реально выполнить с позиций правопримени-
тельной практики. Обозначенный момент в особенности характерен в мировой практике 
для федеративных государств, в которых часть суверенитета в конституционно допусти-
мых пределах «разделяется» между федерацией и ее «субъектами», адекватно этому пере-
распределяются и публичные финансы, т.е. осуществляется бюджетное регулирование. 

Верховенство государственной власти означает, что только государство, используя 
механизм правового регулирования, устанавливает на всей своей территории определен-
ный правопорядок, применительно к сфере бюджета и публичных финансов в целом – по-
рядок и источники его формирования из финансовых ресурсов, их последующее перерас-
пределение как между государством и хозяйствующими субъектами (в режиме расходов 
бюджета), так и территориальными образованиями (в режиме бюджетного регулирования, 
конкретная форма проявления которого – межбюджетные отношения). Прямым выраже-
нием верховенства государственной власти в Российской Федерации является верховен-
ство Конституции РФ и федерального законодательства на всей ее территории. Для сферы 
бюджета верховенство имеет Бюджетный кодекс РФ, регламентирующий функциониро-
вание бюджетной системы и основы бюджетного регулирования в контексте суверенного 
статуса государства в области финансов. Верховенство государственной власти реализу-
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ются через полномочия единой системы органов публичной власти, обеспечивающих 
полноту государственной власти. Данные полномочия образуют основанную на Консти-
туции РФ совокупную компетенцию публичной власти, направленную на реализацию 
функций государства. Для сферы бюджета и обеспечения прав и обязанностей, интересов 
государства в отношении бюджетной системы в целом сформированы специальные фи-
нансовые органы – Министерство финансов РФ, Федеральное казначейство, Счетная па-
лата РФ и ряд иных. Они же являются политически ответственными за принятие решений 
от лица государства в области бюджетного регулирования. Аналогичные финансовые ор-
ганы с подобными же функциями сформированы и в зарубежных государствах. 

Одним из аспектов функционирования единой системы публичной власти выступа-
ет необходимость внутрисистемного организационно-правового, функционального и фи-
нансово-бюджетного взаимодействия. Государство суверенно, а его органы публичной 
власти эффективно обеспечивают жизнедеятельность и социально-экономическое разви-
тие общества, если государство обладает определенным материальным базисом, опреде-
лен правовой и организационный порядок функционирования государственной (публич-
ной) власти, действуют политические институты, обеспечивающие (в контексте России) 
демократический политический режим государства. Указанные аспекты составляют эко-
номическую, политическую, организационную и правовую основы государственного су-
веренитета. 

Важнейшим свойством организации современной системы публичной власти в 
Российской Федерации является ее построение на основе федерализма. Принципы феде-
рализма присущи и зарубежным государствам, государственное устройство которых – фе-
дерация. Российская конституционно-правовая система базируется на принципах федера-
лизма как основополагающих началах для упрочения и развития суверенной российской 
государственности и государственности народов, самоопределившихся в форме нацио-
нально-территориальных государственных образований в составе Российской Федерации 
[17, с. 138]. Федерализм выступает основополагающим принципом конституционного 
строя России, оказывающим определяющее влияние на построение отраслевых правоот-
ношений.  

В финансовом праве как экономически ориентированной, но в то же время публич-
ной, отрасли права федерализм получает выражение в бюджетном регулировании – таком 
подходе к ведению «финансовых дел» и проведению финансовой юридической политики, 
который позволит наделить субъектов Российской Федерации необходимыми бюджетны-
ми средствами. Финансово-правовое регулирование в России стоит на том, что основная 
масса доходов и налогов сосредотачивается именно в федеральном бюджете, это полити-
чески выгодное решение именно для Федерации в целом, ею же и принятое в пределах 
своих суверенных прав. Следовательно, бюджетное регулирование как раз и выступает 
одной из форм проявления государственного суверенитета в отношении «передела» бюд-
жетных ресурсов между Федерацией и ее субъектами, позволяя наделить вторых адекват-
ными денежными средствами для выполнения возложенных функций и задач. И, повто-
рим, эти возложенные на субъекты Российской Федерации функции и задачи, будучи 
следствием «передела» государственного суверенитета, должны быть надлежаще матери-
ально обеспечены. 

Отмеченное содержательно характеризует российский федерализм в сфере бюдже-
та, финансов. Современная модель российского федерализма заложена в Конституции РФ. 
В соответствии со ст. 1 Конституции РФ Российская Федерация – это федеративное госу-
дарство. Учитывая, что Российская Федерация состоит из равноправных субъектов Рос-
сийской Федерации, с правовой точки зрения, смысл федерации как формы государствен-
но-территориального устройства России заключается в наличии в едином суверенном гос-
ударстве, обладающим исключительными предметами ведения, территорий самостоя-
тельных государственных образований – равноправных субъектов РФ, наделенных пуб-
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личной властью по другим, неисключительным общегосударственным вопросам и зада-
чам, а также рядом властных полномочий в связи с «переделом» суверенитета. 

Ключевыми признаками, характеризующими Российскую Федерацию как федера-
тивное государство в ракурсе рассматриваемой темы, являются: 

− конституционное разделение компетенций между федеральными органами госу-
дарственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федера-
ции, как основа осуществления государственной власти в государстве, в том числе и по 
отношению к финансам, бюджетной системе; 

− равноправие субъектов Российской Федерации (в сфере бюджетной системы 
субъекты Российской Федерации также равноправны, т.е. могут претендовать на равное 
получение межбюджетной поддержки из федерального бюджета, равное участие в бюд-
жетном регулировании); 

− согласованное функционирование и взаимодействие всех субъектов Российской 
Федерации между собой;  

− формальная самостоятельность всех участников федеративных отношений при 
осуществлении ими своих полномочий, вместе с тем только Федерация может вступать в 
межгосударственные союзы и интегрироваться с зарубежными государствами в опреде-
ленных сферах (субъекты Российской Федерации наделены самостоятельными бюджета-
ми, их уровень бюджетной обеспеченности учитывается при принятии на федеральном 
уровне решений о применении инструментария бюджетного регулирования, в том числе в 
части объема и видов межбюджетных трансфертов); 

− право выбора субъектами Российской Федерации предусмотренной Конституци-
ей РФ формы своей политико-правовой организации (в том в числе в части формирования 
финансовых органов, реализующих по отношению к территориальному бюджету полно-
мочия, принимающие решения в адрес муниципальных образований, расположенных на 
территориях субъектов Российской Федерации и, в свою очередь, ожидающих от них мер 
бюджетного регулирования, формирования межбюджетных отношений). 

Согласно ст. 5 Конституции РФ, федеративное устройство Российской Федерации 
основано на базовых постулатах о ее государственной целостности и единстве системы 
государственной власти, несмотря на наличие у субъектов Российской Федерации регио-
нального законодательства. Такой подход ни в коем случае не нарушает устоев государ-
ственного суверенитета, но позволяет уточнить, урегулировать региональные потребности 
применительно к конкретным сферам и отраслям, в том числе бюджетам. Провозглашен-
ные Конституцией РФ нормы-принципы служат правовой гарантией нерушимости госу-
дарственного суверенитета России. Как указывается в п. 2.1 ст. 67 Конституции РФ, Рос-
сийская Федерация обеспечивает защиту своего суверенитета и территориальной целост-
ности. И мерами обеспечения выступают различные действия и отрасли регулирования. 
Суверенитет государства в сфере финансов также является реально действующим и под-
лежащим защите. Поддержание равновесия в федеративных отношениях между феде-
ральным центром и субъектами Российской Федерации и сбалансированного социально-
экономического развития всех территориальных государственных образований на ее тер-
ритории является ключевым аспектом сохранения единства Российской Федерации и 
нерушимости ее государственного суверенитета. Складывающиеся в Российской Федера-
ции и субъектах РФ бюджетные правоотношения, как указал Конституционный Суд РФ, 
сопоставимы с экономическими основами ее государственного суверенитета [6]. 

По справедливому выражению профессора Ю.А. Крохиной, в категории «федера-
лизм», и это справедливо применительно абсолютно ко всем федеративным государствам 
мира, наиболее ярко проявляется бюджетно-правовой аспект, «выливаясь» в отдельную 
категорию «бюджетный федерализм», неразрывно связанную с бюджетным регулирова-
нием [15, с. 37]. Концептуально значимую роль в федеральных отношениях занимают фи-
нансовые правоотношения, регулируемые нормами финансового права. Бюджетный феде-
рализм и неразрывно связанный с ним налоговый федерализм, направленные на финансо-
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вое обеспечение жизнедеятельности всех подсистем и сфер государства, имеют значение 
ключевых начал функционирования системы публичной власти в Российской Федерации. 
В зарубежной научной литературе бюджетный и налоговый федерализм исследуются в 
единстве и взаимообусловленности, именуются термином «фискальный федерализм» 
(«fiscal federalism»), охватывающим и инструментарий бюджетного регулирования, кото-
рый формирует «вертикальную структуру управления» в федеративном государстве, ос-
нованную на соотношении централизованных и децентрализованных полномочий в бюд-
жетной сфере [29, p. 1120]. Зарубежные авторы обозначают термины фискальный федера-
лизм и налоговый федерализм как однопорядковые, подчеркивая важность налоговых ис-
точников фискальных доходов для обеспечения финансовой устойчивости в государстве 
[27, p. 710-711].  

Исследование федерализма в контексте финансов, бюджета, налогов зиждется на 
том, что при помощи норм финансового права с апеллированием к соответствующим при-
сущим ему категориям законодатель воздействует на федеративные отношения, возника-
ющие между публично-правовыми образованиями в составе государства. Являясь «право-
вой оболочкой» системы финансовых правоотношений в федеративном государстве, со-
вокупность норм финансового права императивно определяет режим «прямых и обратных 
связей» для эффективного управления общественными экономическими процессами, как 
на общегосударственном, так и территориальном уровнях. Профессор О.Н. Горбунова 
обоснованно указывает, что в аспекте прямых и обратных связей проявляется сущность 
финансово-правового воздействия на общество и государство, население, и это должно 
учитываться как на уровне общегосударственного финансово-правового регулирования, 
так и территориального [12, с. 339]. При этом, вне сомнения, правовой инфраструктурой 
такого воздействия служит бюджетное устройство России, под которым понимается орга-
низация бюджетной системы, структурное построение ее элементов, их взаимосвязь, ко-
торые обусловливают формы и методы отношений между органами публичной власти в 
процессе бюджетной деятельности [19, с. 35-60; 24, с. 122]. Основу бюджетного устрой-
ства Российской Федерации составляет ее бюджетная система, правовые основы которой, 
в свою очередь, выражают почву бюджетного регулирования в государстве с учетом его 
суверенных прав и законных интересов.  

В контексте бюджетного регулирования, находящегося под воздействием государ-
ственного суверенитета, следует заметить, что в мировой практике существуют две ос-
новных модели организации бюджетной системы в федеративных государствах, характе-
ризуемых, в первую очередь, различной степенью самостоятельности входящих в струк-
туру бюджетной системы бюджетов, а также различными подходами к конструированию 
системы межбюджетных отношений. Самостоятельность бюджетов находится в прямой 
зависимости от самостоятельности территориальных образований, в ведении которых эти 
бюджеты, т.е. от результатов наделения этих территориальных образований определен-
ным объемом властных полномочий.  

Считается, что обе модели были применены в российском государстве на разных 
этапах его развития. «В Советском Союзе все создаваемые бюджеты на территории СССР 
объединялись снизу вверх, через консолидированные бюджеты вышестоящего админи-
стративно-территориального образования, и в итоге создавался единый Государственный 
бюджет СССР, утверждаемый высшим органом государственной власти – Верховным Со-
ветом СССР. Государственный бюджет СССР включал в себя сельские, поселковые, го-
родские, районные, краевые, областные, республиканские и союзный бюджеты – всего 
более 50 тысяч бюджетов» [21, с. 161]. При помощи организованной в таком порядке 
структуры бюджетной системы в советском государстве обеспечивалась «демократиче-
ская централизация» бюджетных полномочий и наличие подавляющей части финансовых 
ресурсов у центральной власти, а вертикальные межбюджетные отношения юридически 
приобретали характер властных: все решения, касающиеся распределения доходов и 
определения расходов всех бюджетов, а также оказания финансовой помощи нижестоя-
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щим бюджетам принимались на центральном уровне. Тем самым гарантировалась управ-
ляемость национальных республик, а значит, территориальная целостность СССР. Отме-
ченное характеризует в общих чертах свойства бюджетного регулирования России совет-
ского периода. 

Современная бюджетная система Российской Федерации имеет в своей трехуров-
невой структуре формально самостоятельные бюджеты публично-правовых образований: 
федеральный бюджет, бюджеты субъектов Российской Федерации (региональные бюдже-
ты) и бюджеты муниципальных образований (местные бюджеты). Согласно легальному 
определению бюджетной системы, содержащемуся в ст. 6 Бюджетного кодекса РФ [3], 
под ней понимается основанная на экономических отношениях и государственном 
устройстве Российской Федерации, регулируемая законодательством Российской Федера-
ции совокупность федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации, 
местных бюджетов и бюджетов государственных внебюджетных фондов.  

Урегулированные современным финансовым законодательством межбюджетные 
отношения отражают конъюнктуру гораздо более широкого круга взаимосвязей внутри 
современной бюджетной системы: вертикальных, горизонтальных, обратных, нежели в 
бюджетной системе России советского периода [25, с. 197]. Важно отметить, что в отли-
чие от «советской» модели организации бюджетной системы, властных характер отноше-
ний между вышестоящим бюджетом и нижестоящим не является абсолютным – право на 
предоставление межбюджетных трансфертов является для представляющего их публично-
правового образования одновременно и обязанностью, которые, в свою очередь, корре-
спондируются с правом и обязанностью получающего межбюджетный трансферт бюдже-
та (точнее, территориального образования) соответствующие бюджетные средства в бюд-
жет зачислить и должным образом использовать. Тем самым предполагается вовлечен-
ность в бюджетное регулирование всех территориальных образований, включая государ-
ство, и обеспеченность бюджетного регулирования целым комплексом взаимных прав и 
обязанностей государства и территориальных образований. Каждый уровень единой си-
стемы публичной власти, законодательно выстроенный в соответствии с принципом фе-
дерализма, представляющий соответствующее публично-правовое образование, самостоя-
тельно обеспечивает сбалансированность своего бюджета и эффективность использования 
бюджетных средств. Данное нормативное правило является ключевым аспектом обеспе-
чения самостоятельности бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, обу-
словленным конституционным разграничением предметов ведения между Российской 
Федерацией и ее субъектами и наделении органов публичной власти РФ самостоятельны-
ми полномочиями в бюджетной сфере. И такой подход – результат проявления государ-
ственного суверенитета Российской Федерации на урегулирование соответствующих во-
просов в подобном содержании. 

Государство, исходя из системного, кибернетического подхода в праве, рассматри-
вается как суверенная система управления всеми подсистемами общества, направленная 
на удовлетворение публичных интересов. Как известно, суть управления заключается в 
достижении заранее установленной цели путем воздействия на общественные отношения. 
В государственном управлении одной из основных целей и ключевых его задач является 
обеспечение незыблемости государственного суверенитета и сохранение целостности гос-
ударства, обеспечения его национальной безопасности. По выражению профессора О.Н. 
Горбуновой, нет лучшего способа управлять обществом, чем управлять при помощи денег 
[12, с. 334]. Формирующиеся в пределах бюджетной системы государства финансовые 
межбюджетные отношения и регулирующие их нормы финансового права образуют 
наиболее действенный, эффективный правовой механизм, при помощи которого выше-
стоящее публично-правовое образование наделено полномочиями по управлению ниже-
стоящим. И этот механизм и означает бюджетное регулирование. Содержанием названно-
го правового механизма управления выступают группа бюджетных полномочий органов 
публичной власти, являющихся участниками межбюджетных отношений в широком 
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смысле этого слова [25, с. 195], возникающих в бюджетной системе государства, которые 
в своей совокупности нацелены на обеспечение экономической самостоятельности, сба-
лансированности, единства и устойчивости финансовой системы государства.  

Заметим, что легальное определение юридической категории «бюджетное регули-
рование» в действующем законодательстве отсутствует. В научной литературе сформули-
рованы различные понятия бюджетного регулирования [11, с. 211-212; 16, с. 230; 20, с. 20-
21; 23, с. 31]. Считается, что отношения по бюджетному регулированию включают в себя 
широкий круг правоотношений, возникающих с участием публично-правовых образова-
ний в совместном финансово-правовом регулировании, перераспределении бюджетных 
ресурсов. Нельзя не согласиться с мнением профессора Н.А. Шевелевой, которая  выделя-
ет две большие группы бюджетных отношений в сфере бюджетного регулирования: орга-
низационные межбюджетные отношения и имущественные межбюджетные отношения. 
Первую группу составляют отношения по распределению доходных источников между 
уровнями бюджетной системы, отношения по закреплению расходных полномочий между 
уровнями бюджетной системы, отношения по формированию отчетности и осуществле-
нию бюджетного контроля за целевым использованием бюджетных средств в рамках 
межбюджетных отношений. Ко второй группе традиционно относятся отношения по 
предоставлению дотаций, субвенций и субсидий, а также по предоставлению бюджетных 
средств на возвратной и возмездной основе [25, с. 194-195].  

Все вышеуказанные виды бюджетных отношений выражают внутреннюю структу-
ру бюджетного регулирования, как юридической категории. Нормы, регулирующие ука-
занные общественные отношения, формируют институт бюджетного права – бюджетное 
регулирование. Отдельные формы (методы) бюджетного регулирования закрепляются в 
конкретных нормах бюджетного права или содержатся в группировке норм. Приведем не-
сколько примеров такой регламентации. Так, правовые формы безвозмездных межбюд-
жетных трансфертов, относящихся к категории вторичных методов бюджетного регули-
рования, устанавливаются в гл. 16 Бюджетного кодекса РФ. Нормативы отчислений, за-
крепленных за бюджетами налогов и сборов, регламентированы в ст. 50, 56, 61 Бюджет-
ного кодекса РФ.  

Отношения в сфере бюджетного регулирования – это один из видов финансовых 
правоотношений, а еще более конкретно – обширная группа бюджетных правоотношений, 
связанных с обеспечением самостоятельности и сбалансированности бюджетов в государ-
стве. В экономическом смысле бюджетное регулирование представляет собой совокуп-
ность экономических отношений по распределению и перераспределению в бюджетной 
системе государства денежных ресурсов для обеспечения надлежащего функционирова-
ния публично-правовых образований. Указанные отношения имеют, как и все финансовые 
отношения, распределительный характер, что объективно исходит из распределительной 
функции публичных финансов. Соответственно, материальный аспект механизма бюд-
жетного регулирования выполняют денежные средства, распределяемые и перераспреде-
ляемые в различные бюджеты (внебюджетные фонды) бюджетной системы государства, 
формирующие доходную часть указанных фондов денежных средств, а в некоторых слу-
чаях – включающиеся в расходы бюджетов, предоставляющих соответствующие финан-
совые ресурсы.  

Такое распределение и перераспределение осуществляется в четко регламентиро-
ванных правовых формах – в формах, предписанных финансовым (бюджетным) правом, 
сформированным, в свою очередь, как результат проявления государственного суверени-
тета. Поэтому как юридическая категория бюджетное регулирование является финансово-
правовым механизмом, содержанием которого выступает совокупность установленных в 
финансовом законодательстве полномочий органов публичной власти различных уровней 
по распределению и перераспределению доходов, определению расходов, а также по 
бюджетному контролю над целевым использованием перераспределенных денежных 
средств. Активным субъектом указанного правового механизма выступают уполномочен-
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ные органы публичной власти, принимающие в рамках своей компетенции управленче-
ские решения, направленные на обеспечение сбалансированности и финансовой устойчи-
вости бюджетной системы государства в целом и ее самостоятельных бюджетов. Право-
вые нормы, регулирующие соответствующие общественные отношения, образуют финан-
сово-правовой институт – бюджетное регулирование. Этот институт является обязатель-
ным абсолютно для всех государств, однако подходы к бюджетному регулированию внут-
ри государств в мировой практике могут различаться. 

Так, органы публичной власти, используя данные денежные средства для обеспе-
чения сбалансированности нижестоящих бюджетов с опорой на возможности, которые им 
дает государственный суверенитет, фактически устанавливают отношения «власти и под-
чинения» между различными участниками (субъектами) публичной финансовой деятель-
ности государства, обеспечивая ее значительную централизацию (по большей части ха-
рактерно для унитарных государств). Процесс централизации бюджетной системы, в 
классическом варианте характерный для «демократической централизации» советской 
России, обусловливает консолидацию финансовых ресурсов для решения тактических и 
срочных задач, стоящих перед государством, реализации различных направлений госу-
дарственной финансово-правовой политики. В свою очередь, посредством превалирую-
щего централизованного управления в краткосрочной перспективе эффективно обеспечи-
вается социально-экономическое развитие общества и целостность суверенного федера-
тивного государства.  

В бюджетном регулировании наиболее ярко проявляет себя регулирующая функ-
ция государственных финансов в связи с их территориальным перераспределением и ре-
шением ключевых вопросов бюджетной поддержки территориальных образований госу-
дарства (характерно для государств федеративных). Через правовой механизм бюджетно-
го регулирования государство воздействует на различные экономические процессы в об-
ществе, распределяет национальный доход в зависимости от потребностей и задач, стоя-
щих перед публично-правовыми образованиями. При этом государство неизбежно ис-
пользует инструментарий государственного суверенитета в сфере финансов. 

Обозначенные примеры основаны на различных моделях бюджетного устройства 
государства, послуживших предметом исследований в науке финансового права [19, с. 11-
60]. 

Таким образом, в бюджетном регулировании органически сочетаются две взаимо-
обусловленные стороны правового воздействия государства на социально-экономические 
отношения в обществе: распределяя и перераспределяя денежные средства в целях фор-
мования централизованных фондов, государство управляет финансами, а также управляет 
экономикой при помощи финансов. В этом контексте видится бесспорным, что значение 
бюджетного регулирования как инструмента государственного управления в современных 
условиях многократно возросло [22, с. 64-80]. Отмеченное выражает роль и значение 
бюджетного регулирования для проявления государственного суверенитета, и наоборот. 

Итак, учитывая общеизвестные свойства государственного суверенитета, сформу-
лируем комплексное определение понятия бюджетного регулирования. Бюджетное регу-
лирование – это финансово-правовой механизм распределения и перераспределения де-
нежных средств между бюджетами и внебюджетными фондами бюджетной системы гос-
ударства, включающий совокупность правовых форм (методов) и выражающийся в урегу-
лированной нормами финансового права властной деятельности компетентных органов 
публичной власти по распределению (закреплению) собственных доходов и перераспре-
делению регулирующих доходов и отдельных источников финансирования дефицита, по 
определению отдельных расходов бюджетов и внебюджетных фондов бюджетной систе-
мы государства для обеспечения их самостоятельности и сбалансированности, а также по 
финансовому контролю на всех стадиях указанной деятельности, в целях реализации за-
дач и функций современного инновационного общества, обеспечения единства и устойчи-
вости финансовой системы государства, государственного суверенитета. 
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И в завершение теоретико-правовых рассуждений практическая составляющая. 
Глобальные кризисы последних лет, возрастающие потребности в финансовых ресурсах в 
связи с цифровой трансформацией экономики обусловили еще большую концентрацию 
экономических рычагов на уровне «центральной власти» и увеличивающуюся параллель-
но дотационность, закредитованность территориальных бюджетов. Например, согласно 
Информации Министерства финансов России от 1 октября 2020 г. «Основные направле-
ния бюджетной, налоговой и таможенно-тарифной политики на 2021 год и на плановый 
период 2022 и 2023 годов» [4], планируемая сумма дотаций из федерального бюджета в 
бюджеты субъектов РФ в 2021, 2022 и 2023 г. будет планомерно возрастать: 896,5 млрд 
руб. в 2021 г.; 911,8 млрд руб. в 2022 г.; 925,1 млрд руб. в 2023 г.  

Имеющая место тенденция, своего рода, укрепления федерального бюджета де-
монстрирует прямые и обратные связи между существующей системой управления эко-
номикой и проявления в этом государственного суверенитета. Очевидно, что назрела 
необходимость в модификации существующей системы бюджетного регулирования, поз-
воляющая усилить самостоятельность территориальных образований в области бюджета, 
но не в противовес пределам государственного суверенитета. Изменение методологии 
правового механизма бюджетной политики должно быть, по нашему мнению, направлено 
на наделение территориальных образований дополнительными бюджетными полномочи-
ями, регулирующими налогами в качестве источников доходов бюджетов. Необходимо 
повысить мотивацию региональной публичной власти в эффективности и результативно-
сти использования денежных средств, представляемых из федерального бюджета. Такие 
меры будут способствовать снижению финансовой зависимости нижестоящих бюджетов, 
но обеспечивать целостность и финансовую устойчивость всех звеньев финансовой си-
стемы, а значит незыблемость государственного суверенитета.  И, повторим, обозначен-
ные меры подлежат внедрению в рамках и в связи с применением инструментария госу-
дарственного суверенитета в области бюджета, финансов, налогов, инструментария бюд-
жетного регулирования. Авторские предложения по данным аспектам будут изложены в 
последующих работах. 
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