
Н
а сегодняшний день по-
казатель развития феде-
рализма в области госу-

дарственных финансов в Китае
не уступает показателям разви-
тых федеративных государств,
таких как Канада (49,4% в
2011 г.), Швейцария (39,4% в
2011 г.) и США (36,8% в
2011 г.)1 и составляет 47,5%
(2013 г.). Поэтому, несмотря на
то, что, согласно ст. 3 Конститу-
ции КНР, Китай является уни-
тарным государством, в послед-
нее время все чаще появляются
мнения специалистов, как в Ки-
тае, так и за его пределами, о т.н.
«федерализме с китайской спе-
цификой»2. 

Если в вопросах политики,
идеологии и социальных во-
просах административно-тер-
риториальные единицы полно-
стью подчиняются Пекину, то в
экономической сфере местные
правительства обладают гораз-
до большей свободой, поэтому
эксперты говорят о децентра-
лизованной системе государст-
венных и муниципальных фи-
нансов в Китае, или о налого-
вом (или фискальном) федера-
лизме. 

ПОНЯТИЕ ФИСКАЛЬНОГО
ФЕДЕРАЛИЗМА 

Существует множество опре-
делений налогового, или фискаль-
ного федерализма. Наиболее об-
щим можно считать следующее:
под фискальным федерализмом
следует понимать «систему управ-
ления публичными финансами,
основанную на разграничении
между различными уровнями вла-
сти бюджетных прав и полномо-
чий в области формирования и
расходования бюджетных средств
при сочетании интересов участни-
ков бюджетного процесса на всех
уровнях бюджетной системы»3. 

Иными словами, фискальным
федерализмом является такая си-
стема организации общественных
финансов, при которой доходные
и расходные полномочия бюдже-
тов разделены между разными
уровнями государственной влас-
ти - между национальными и суб-
национальными правительства-
ми. Теория налогового федера-
лизма начала складываться во
второй половине ХХ в., главными
теоретиками которой считаются
такие американские экономисты,
как Ч.Тибу4, В.Отс5 и др. 

Согласно теории, налоговый
федерализм является прогрес-
сивной системой организации
публичных финансов, т.к. облада-
ет множеством преимуществ по
сравнению с унитарным устрой-
ством государственных финан-
сов. 

Во-первых, органы местного
самоуправления находятся бли-
же к конечному потребителю и
обладают соответствующей необ-
ходимой информацией, поэтому
именно они считаются наиболее
эффективными в предоставлении
общественных благ, а также явля-
ются важным стимулятором эко-
номического роста регионов. 

Во-вторых, высокая степень
финансовой самостоятельности
территориальных органов власти
в системе налогового федерализ-
ма, по сравнению с унитарной си-
стемой публичных финансов,
позволяет учитывать особеннос-
ти территорий для соответствую-
щей корректировки бюджетной и
экономической политики.

Наконец, применительно к
странам с переходной экономи-
кой, фискальный федерализм
считается подходящим средством
стимулирования перехода к рын-
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ку и важным условием функцио-
нирования рыночной экономики
на всей территории страны. 

Тем не менее, мировая практи-
ка свидетельствует, что лишь в
нескольких государствах фис-
кальный федерализм реально
функционирует и приносит поль-
зу как развитию регионов, так и
экономическому росту всей стра-
ны. Поэтому в научных кругах до
сих пор ведутся споры о необхо-
димости введения и путях совер-
шенствования налогового феде-
рализма6. Эмпирические данные
о различных системах организа-
ции публичных финансов также
не дают однозначного ответа об
эффективности фискального фе-
дерализма. 

ОПЫТ РЕФОРМИРОВАНИЯ
НАЛОГОВОГО 
ФЕДЕРАЛИЗМА В КИТАЕ 

Кардинальные изменения во
всей экономике Китая коснулись и
сферы государственных финансов,
реформа по децентрализации ко-
торых началась в начале 1980-х гг.
Тогда налоговые поступления ста-
ли распределяться между цент-
ральным и местными бюджетами в
различных пропорциях. До этого
времени (1957-1979 гг.) налоговая
система была централизована, а
местные правительства играли
роль агентов центрального бюдже-
та по сбору и передачи налогов, по-
сле чего центр, согласно плану,
распределял финансовые ресурсы
среди территорий страны7. 

Распределения налоговых до-
ходов происходили в форме «фи-
скальных контрактов» между
центральным и местным бюдже-
том, при которых каждый мест-
ный бюджетами договаривался с
центром о порядке перечисления
налогов в центр. С 1985 по
1993 гг. применялись несколько
типов «фискальных контрактов».
Первый тип подразумевал пере-
числение фиксированной квоты
(в процентах) налоговых доходов
в центральный бюджет. Второй -

разрешал провинциям перечис-
лять в центральный бюджет фик-
сированную сумму из их доходов.
Третий тип контрактов предпола-
гал сохранение местными бюдже-
тами фиксированной части (в
процентах) своих налоговых по-
ступлений и перечисление всех
остальных в центральный бюд-
жет8. Позже появились новые ти-
пы «фискальных контрактов»,
которые корректировались с уче-
том показателей экономического
роста территории.

Такое многообразие отноше-
ний между центральным и мест-
ными бюджетами породило не-
разбериху и увеличило админис-
тративные затраты. Однако, на
самом деле, тип «фискального
контракта» для каждой провин-
ции был весьма условным, по-
скольку доходы местного бюдже-
та зависели от результатов лоб-
бирования и переговоров между
главой провинции и центральны-
ми властями. Кроме того, такая
система создала возможности
для местных органов власти
скрывать часть собственных до-
ходов с целью получения дота-
ций из центра. Неудивительно,
что в период 1980-1993 гг. коли-
чество провинций, перечисля-
вших налоговые доходы в цент-
ральный бюджет, постоянно сни-
жалось, а число провинций-реци-
пиентов, получающих субсидии
и дотации, росло9. 

Несмотря на все недостатки,
первый этап реформирования на-
логового федерализма, который
ввел систему «фискальных кон-
трактов», положительно повлиял
на экономическое развитие реги-
онов и страны в целом, т.к. повы-
сил заинтересованность местных
правительств в стимулировании
местных экономик10. Процесс на-
логовой децентрализации 1980-
1988 гг. постепенно сконцентри-
ровал налоговые полномочия в
руках местных правительств, что
стало одним из механизмов уско-
рения экономического перехода
от централизованной экономиче-

ской системы к рыночной эконо-
мике.

Однако постоянное ухудше-
ние состояния центрального бю-
джета показывало, что система
«фискальных контрактов» несо-
вершенна и требует реформ.
Главным образом, это вырази-
лось в резком снижении налого-
вых поступлений в центральный
бюджет, а также в общем сниже-
нии доли налоговых поступле-
ний в ВВП: с 28,2% в 1979 г. до
12,3% в 1993 г.11 Повышение
уровня инфляции в 1992-1993 гг.,
которое было вызвано другими
реформами, еще больше снизило
доходы центрального бюджета. В
таких условиях было принято ре-
шение о проведении следующего
этапа реформ налогового федера-
лизма. 

Реформа 1994 г. под руковод-
ством премьера Чжу Жунцзи за-
ложила основы системы налого-
вого федерализма, действующего
в настоящее время в Китае. Суть
реформы заключалась в том, что
система «фискальных договоров»
была отменена, а все налоги были
разделены. Эта реформа пресле-
довала две задачи: во-первых,
увеличить налоговые доходы
центрального бюджета, во-вто-
рых, закрепить постоянный со-
став налоговых доходов местных
бюджетов во избежание договор-
ных способов финансирования
местных бюджетов. 

Реформа ввела новую класси-
фикацию налогов. По принципу
принадлежности к уровню власти
налоги были разделены на цент-
ральные и местные; по принципу
зачисления в бюджеты разного
уровня налоги делились на цент-
ральные, местные и совместные*.
Например, налог на добавленную
стоимость (далее - НДС) был от-
несен к центральным налогам по
принципу принадлежности к
уровню власти и к совместным
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* Совместными налогами называются
такие налоги, которые распределяются меж-
ду центральным и местным бюджетами в оп-
ределенной пропорции (прим. авт.).



налогам по принципу зачисления
в бюджеты: НДС распределяется
между центральным и местным
бюджетом в пропорции 75% -
25%, соответственно12. 

Другим важным нововведени-
ем стало разделение налоговых
органов на центральные налого-
вые инспекции, которые занима-
лись управлением и сбором цент-
ральных и совместных налогов, и
местные налоговые инспекции,
которые занимались управлени-
ем и сбором только местных на-
логов. 

По новому порядку местные
правительства сразу получали
поступления по местным нало-
гам, а совместные налоги сначала
перечислялись в центр, а потом
распределись обратно в местные
бюджеты. Этот принцип значи-
тельно повысил роль центрально-
го бюджета и сделал местные бю-
джеты зависимыми от перечисле-
ний совместных налогов и транс-
фертов. 

Результаты реформы не за-
медлили себя ждать: в 1994 г. до-
ходы центрального бюджета уве-
личились более чем в 2 раза по
сравнению с предыдущим годом,
а доля центральных доходов в
бюджете увеличилась с 22% до
56%, в то время как доля расходов
центрального бюджета увеличи-
лась лишь на 2%. 

Налоговая система Китая под-
вергалась реформированию не-
сколько раз после реформы
1994 г. Одной из важнейших на-
логовых реформ, которая оказала
влияние на развитие налогового
федерализма, стала реформа на-
логообложения прибыли пред-
приятий, проведенная в период
мирового финансово-экономиче-
ского кризиса 2008-2009 гг. 

До этой реформы налог на
прибыль муниципальных и част-
ных предприятий администриро-
вался местными налоговыми ин-
спекциями и частично зачислял-
ся в местные бюджеты. Государ-
ственные, крупные частные и
иностранные предприятия вы-

плачивали налог на прибыль в
центральные налоговые инспек-
ции. Реформа 2008-2009 гг. скон-
центрировала все полномочия по
администрированию налога на
прибыль любых предприятий в
центральных налоговых админи-
страциях, отрицательно повлияв
на доходы местных бюджетов.

СОВРЕМЕННОЕ 
СОСТОЯНИЕ НАЛОГОВОГО 
ФЕДЕРАЛИЗМА В КИТАЕ

На сегодняшний день в Китае
действует 22 вида налогов, клас-
сификация их по принципу при-
надлежности к уровню власти и
по принципу зачисления в бюд-
жеты разного уровня представле-
на в табл. 1.

Несмотря на превышение ко-
личества налогов, формирующих
местные бюджеты, над количест-
вом налогов центрального бюд-
жета, поступления от местных на-
логов играют второстепенную
роль в формировании местных
бюджетов. Это подтверждает
структура местных бюджетов за
2013 г. (см. табл. 2). Местные на-
логи на имущество и природные
ресурсы не могут обеспечить ме-
стные правительства необходи-
мыми финансовыми ресурсами
ввиду особенностей отдельных
элементов этих налогов. 

Анализ показывает, что мест-
ные бюджеты Китая более чем на
40% поддерживаются за счет
трансфертов из центрального
бюджета. Такая высокая доля
трансфертов свидетельствует о
высокой зависимости местных
бюджетов от центра, которая яв-
ляется одной из важнейших про-
блем налогового федерализма в
Китае. 

С 1994 г. в Китае сформиро-
вался особый порядок раздельно-
го администрирования (т.е. сбора
и контроля) местных и централь-
ных налогов, для чего существу-
ют два вида налоговых инспек-
ций. Центральные налоговые ин-
спекции, которые занимаются

сбором и контролем центральных
и совместных налогов, подчиня-
ются Государственной налоговой
администрации (ГНА) и подраз-
деляются на три уровня: провин-
циальный, муниципальный и ок-
ружной. Система центральных
налоговых инспекций высоко ие-
рархична, т.е. нижний уровень
подчиняется более высокому
уровню инспекции - это касается
внутренней структуры, кадров и
вопросов бюджета, а также назна-
чения руководителей13. 

Местные налоговые инспек-
ции, контролирующие сбор мест-
ных налогов, подчиняются мест-
ным правительствам. Государст-
венная налоговая администрация
оказывает методологическую и
техническую поддержку местным
налоговым органам, следит за ре-
ализацией общегосударственной
налоговой политики и произво-
дит сбор статистической инфор-
мации. 

Такое состояние положитель-
но характеризует развитие нало-
гового федерализма в Китае, т.к.
местные налоговые органы прак-
тически не зависят от решений
центральных налоговых органов
ГНА и могут гибко реагировать
на изменения экономического со-
стояния провинций при админис-
трировании налогов. Однако, с
другой стороны, отсутствие
должного контроля из центра мо-
жет вызвать негативные социаль-
ные явления, например, корруп-
цию, сговор с налогоплательщи-
ками и т.д. 

Важной проблемой развития
фискального федерализма в Ки-
тае являются налоговые полно-
мочия органов местного само-
управления по законодательной
инициативе. Официально у мест-
ных правительств есть право са-
мостоятельно вводить и приоста-
навливать взимание местных на-
логов на территории провинций,
но это распространяется только
на налог на забитие скота и бан-
кетный сбор14. Однако на сего-
дняшний день нет достоверной
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информации, что хотя бы в одной
административно-территориаль-
ной единице Китая такие налоги
взимаются. 

Аналогично российской прак-
тике, органы местного само-
управления в Китае имеют право
уточнять Законы КНР о налогах
в форме издания Норм и Правил
применения соответствующих
Законов, а также изменять поря-
док и сроки сбора местных нало-
гов15. Но главным налоговым ин-
струментом в руках местных пра-
вительств являются налоговые
льготы. Поскольку органы мест-
ного самоуправления заинтересо-

ваны в экономическом росте под-
контрольных им территорий, в
последнее десятилетие они про-
являют все больше инициатив
для стимулирования как эконо-
мического развития территории в
целом, так и отдельных отраслей,
с помощью налогов. 

Наиболее активно налоговые
методы используются для акти-
визации развития частного биз-
неса в финансовом секторе и сфе-
ре недвижимости. Например, в
2008 г. власти Пекина объявили о
том, что некоторые финансовые
компании при соблюдении опре-
деленных условий могут полу-

чить обратно из бюджета денеж-
ные суммы уплаченных ими ра-
нее налогов. В 2009 г. в Шанхае
городское правительство объяви-
ло о снижении налога на пред-
принимательскую деятельность и
пошлины для определенных фи-
нансовых компаний на 50%, а так-
же о льготном налогообложении
доходов высших руководителей
финансовых компаний. 

Дальше всего пошли власти
Чунциня. В 2008 г. было объявле-
но о целом пакете налоговых мер
по стимулированию рынка жи-
лья, которые включали мгновен-
ный возврат части налога на
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Источник: составлено автором.

Таблица 1 

Классификация налогов в Китае



предпринимательскую деятель-
ность, снижение пошлин, а позже
личного подоходного налога при
покупке жилья16. В 2009 г. прави-
тельство города продолжило по-
добную налоговую политику, в
результате чего налоговая нагруз-
ка опустилась ниже уровня, допу-
стимого центральными органами
власти. При этом, несмотря на об-
щественный резонанс, министер-
ство финансов совместно с ГНА
ограничились предупреждением. 

Эти случаи свидетельствуют о
достаточно большой степени не-
зависимости местных прави-
тельств при проведении налого-
вой политики, несмотря на то, что
многие налоговые льготы, предо-
ставляемые на местном уровне,
зачастую не санкционированы
центром. Начиная с 1998 г., Госу-
дарственная налоговая админист-
рация периодически проводит
кампании по выявлению про-
блемных провинций, где органы
местного самоуправления превы-
шают свои налоговые полномо-
чия и предоставляют налоговые
льготы и преференции, не регу-
лируемые центральными органа-
ми власти. 

На данный момент наиболее

крупной была кампания 2005-
2006 гг., в результате которой бы-
ло выявлено, что в 7 провинциях
в период до 2006 г. местные пра-
вительства предоставили 2149
предприятиям налоговые льготы
на общую сумму 1,19 млрд юаней
(около 12% бюджета Китая в
2006 г.), и в тех же провинциях
5,46 млн юаней были неправо-
мерно возвращены налогопла-
тельщикам17. 

Обобщая результаты прове-
денного анализа развития и со-
стояния налогового федерализма
в Китае, отметим, что система
публичных финансов Китая об-
ладает достаточно высокой степе-
нью децентрализации, хотя и тре-
бует дальнейшего реформирова-
ния ввиду существующих про-
блем. 

Во-первых, в течение несколь-
ких десятилетий как централь-
ные, так и местные бюджеты бы-
ли не сбалансированы. Централь-
ный бюджет получал больше до-
ходов, чем тратил на расходные
полномочия, одновременно мест-
ные бюджеты разбалансированы
в сторону превалирования рас-
ходных полномочий над дохода-
ми. По оценкам специалистов, на

деятельность органов местного
самоуправления приходится око-
ло 50% государственных доходов
и 80% государственных расхо-
дов18. Это и объясняет высокую
долю межбюджетных трансфер-
тов в структуре местных бюдже-
тов и свидетельствует о сильной
зависимости местных прави-
тельств от финансовых ресурсов,
поступающих из центрального
бюджета. 

Во-вторых, органы местного
самоуправления испытывают
трудности в формировании соб-
ственных бюджетов только за
счет местных налогов, что ведет к
значительному повышению му-
ниципального долга и появлению
не всегда легальных способов фи-
нансирования расходных обяза-
тельств и собственных проектов
местных правительств.

В-третьих, ограниченность за-
конодательных прав местных
правительств по регулированию
собственных налоговых поступ-
лений породила нарушения в
форме несанкционированных на-
логовых льгот и дотаций. Отсут-
ствие реальных возможностей ре-
ализовывать налоговые инициа-
тивы на практике сводит на нет
преимущества фискального фе-
дерализма. 

Наконец, реформа 1994 г. по-
родила множество новых про-
блем, которые могут стать угро-
зой устойчивому развитию ки-
тайской экономики19. Среди та-
ких проблем можно особо выде-
лить проблему несогласованной
налоговой политики в провинци-
ях и проблему излишнего налого-
вого бремени на сферу услуг.
Кроме того, в условиях нового
этапа реформ всей налоговой сис-
темы Китая существующая сис-
тема налогового федерализма
требует внимания со стороны ру-
ководства страны и скорейшего
обновления. 

Поэтому летом 2014 г. Посто-
янный комитет Всекитайского со-
брания народных представителей
(ВСНП) одобрил план налоговых
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Источник: рассчитано автором на основе данных сайта министерства фи-
нансов КНР - http://www.mof.gov.cn/index.htm 

Таблица 2 

Структура доходов субнациональных бюджетов в Китае за 2013 г.



реформ, определив 2016 г. годом
выполнения основных положений
реформ. Установление конкрет-
ных сроков и задач в рамках этого
плана показывает значимость раз-
вития налогового федерализма и
решимости дальнейшего совер-
шенствования институциональ-
ных основ экономики, несмотря
на скептицизм и инертность бюро-
кратического аппарата. 

Детали реформы налоговых
отношений между бюджетами
пока не разглашаются, но, по сло-
вам министра финансов Лоу
Цзивей, целью реформы являют-
ся совершенствование системы
налогового федерализма через
повышение эффективности и ра-
ционализация отношений между
центральным и местными бюд-
жетами20.

УРОКИ ДЛЯ РОССИИ 

Как и в Китае, в нашей стране
проблема развития межбюджет-
ных отношений и налогового фе-
дерализма стоит очень остро. Ре-

формирование и совершенство-
вание системы государственных
финансов в России происходят
постоянно, регулярно принима-
ются концепции и программы
развития федерализма и межбюд-
жетных отношений, однако, не-
смотря на это, многие показатели
отстают от аналогичных в Китае.
В этой связи китайский опыт на-
логового федерализма может
быть полезен и для нашей стра-
ны. 

Одним из примеров практики
налогового федерализма, кото-
рый может быть применен в Рос-
сии, является китайский опыт
раздельного администрирования
центральных и местных налогов.
Разграничение налоговых орга-
нов, в зависимости от типа нало-
га, может значительно повысить
контроль за сбором соответству-
ющих налогов. Кроме того, пере-
дача части законодательных ини-
циатив на региональный уровень
в нашей стране может позволить
органам власти учитывать мест-
ные особенности, а значит повы-

сить эффективность системы
публичных финансов России. 

На наш взгляд, главной зада-
чей реформирования системы на-
логового федерализма в России
является не просто повышение
самостоятельности субфедераль-
ных бюджетов, а, скорее, создание
системы стимулов для субфеде-
ральных органов власти. То, чему
следует учиться у Китая, - это ак-
тивная вовлеченность местных
органов власти в процесс эконо-
мического развития провинций и
районов. Органы местного само-
управления в Китае ищут различ-
ные пути преодоления существу-
ющих ограничений и проблем
для стимулирования экономичес-
кой активности на местах и, в ко-
нечном счете, ускорения эконо-
мического роста страны и улуч-
шения качества жизни населе-
ния. 
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