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ИНСТИТУЦИОНАЛЬНАЯ КОМПЛЕМЕНТАРНОСТЬ КАК НЕОБХОДИМОЕ 
УСЛОВИЕ СБАЛАНСИРОВАННОСТИ БЮДЖЕТНО-НАЛОГОВОЙ СИСТЕМЫ

Н. В. Дядик, Н. С. Томилина

В настоящее время несбалансированное состояние бюджетно-налоговой системы провоциру-
ется, прежде всего, завышенными расходными обязательствами субъектов и масштабной цен-
трализацией налоговых полномочий. Преодоление структурной несбалансированности не должно 
сводиться к простому покрытию дефицитов региональных бюджетов, переложению расходной 
ответственности с одного уровня бюджетной системы на другой или незначительным налоговым 
корректировкам. Необходим системный подход к реформированию бюджетных взаимодействий 
федерального центра и субъектов. В статье рассматриваются теоретические основы и содержа-
тельные параметры построения институциональной бюджетно-налоговой системы. Определены 
институты-детерминанты, формирующие институциональные условия бюджетно-налогового ре-
гулирования. Проведен анализ институтов-детерминант и их взаимодействие на основе принципа 
комплементарности. Выявлено, что важной составляющей сбалансированной бюджетно-налого-
вой системы является соответствие ее формальных характеристик институтов-детерминант 
неформальным правилам. Отсутствие подобного взаимодополнения (комплементарности) обора-
чивается возникновением различных негативных неформальных проявлений. 

Ключевые слова: бюджетно-налоговая система, налоговые полномочия, расходные обязательства, бюджетная обе-
спеченность, финансовая помощь, институционализм

Постановка проблемы

Действующая бюджетно-налоговая система 
может быть описана в терминах структурной 
разбалансировки: бюджеты субъектов РФ пе-
регружены расходными обязательствами, не 
имея достаточных финансовых источников 
покрытия этой ответственности.

Преодоление несбалансированности россий-
ской бюджетно-налоговой системы не должно 
сводиться к простому покрытию дефицитов 
региональных бюджетов, переложению расход-
ной ответственности с одного уровня бюджет-
ной системы на другой или незначительным 
налоговым корректировкам. Необходимость 
системного реформирования бюджетных вза-
имодействий федерального центра и субъектов 
очевидна. Поиск теоретических основ и содер-
жательных параметров построения бюджет-
но-налоговой системы, отвечающей современ-
ным условиям развития регионов, необходимо 
перенести на институциональное поле. 

Существуют различные подходы к опре-
делению понятия «институт». Однако можно 
констатировать, что как отечественные, так и 
зарубежные авторы рассматривают институт 
как правило, призванное структурировать по-
ведение людей в различных ситуациях, сни-
жая тем самым неопределенность институци-
ональной среды [14, 19, 11, 4, 6]. Недостатки 
привычного понимания «института» позволит 
нивелировать новая категория «институт-де-
терминант» 1, так как она является синтезом 
двух понятий: институт и детерминант. В рам-
ках данного исследования были определены 
три института-детерминанта, формирующие 
институциональные условия бюджетно-на-
логовой системы: институт расходных обяза-

1	Под «институтом-детерминантом» следует понимать 
правило, характеризующее содержание института и обу-
славливающее то или иное явление, снижая тем самым не-
определенность.
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тельств, институт налоговых полномочий и 
институт финансовой помощи.

Завышенные расходные обязательства 
субъектов и масштабная централизация на-
логовых полномочий провоцируют несбалан-
сированное состояние бюджетно-налоговой 
системы. Кроме того, наблюдается не только 
межинституциональная несогласованность, но 
и внутриинституциональная разбалансировка, 
выраженная в возникновении разнонаправ-
ленных явлений от применения одного и того 
же правила в различных условиях. Поиск ре-
шений накопившихся проблем должен носить 
системный характер, что даст возможность 
проведения адекватных и успешных реформ. 
Поэтому целью данного исследования явля-
ется проведение анализа институтов-детерми-
нант и их взаимодействия на основе принципа 
комплементарности.

Понятие комплементарности
Этимология термина «комплементарность» 

восходит к латинскому слову complementum — 
дополнение. Исходя из этого содержания, по-
нятие комплементарности дает возможность 
отразить самые разные стороны процессов, 
происходящих в экономической жизни обще-
ства. Так, в математике комплементарными 
называются углы, образующие в сумме прямой 
«правильный» угол; в электронике — точное 
взаимосоответствие параметров при различ-
ных условиях; в химии и молекулярной био-
логии — взаимное пространственное соот-
ветствие структур двух молекул или частей, 
позволяющее формировать функционально 
целостный комплекс за счет водородных свя-
зей биополимеров или их фрагментов и обе-
спечивающее образование связей между про-
странственно взаимодополняющими (компле-
ментарными) фрагментами молекул или их 
структурных фрагментов; в экономике — свой-
ство товаров, взаимодополняющих друг друга, 
при совместном использовании удовлетворять 
ту или иную потребность; в генетике — форма 
взаимодействия неаллельных генов, при кото-
ром одновременное действие нескольких до-
минантных генов дает новый признак [2].

Можно констатировать, что в современном 
научном знании термин «комплементарность» 
широко применяется в самых различных по-
знавательных ситуациях. Он «перекочевал» из 
естественнонаучных дисциплин в гуманитар-
ные и социально-экономические науки. 

В целом комплементарность можно опре-
делить как дополнение, взаимозависимость, 
взаимодействие, взаимное соответствие эле-

ментов, явлений, процессов, параметров при 
различных условиях.

В целях настоящего исследования понятие 
комплементарности рассматривается как не-
обходимое условие сбалансированного функ-
ционирования институциональной бюджет-
но-налоговой системы с учетом взаимосвязи 
и взаимодействия как формальных правил 
между собой, так и формальных и неформаль-
ных правил.

Анализ формальных и неформальных правил 
институциональной бюджетно-налоговой 

системы
Институты включают в себя все формы 

ограничений, созданных людьми для того, 
чтобы придать человеческим взаимоотноше-
ниям определенную структуру. Существенным 
является вопрос о том, являются ли институты 
формальными или неформальными по своей 
сути [11, с.18]. Они бывают и формальными, и 
неформальными — в зависимости от характера 
накладываемых на них ограничений. 

Формальные институты — это правила, 
придуманные людьми и закрепленные в пра-
вовых нормах; неформальные институты — 
общепринятые условности и кодексы пове-
дения, закрепленные обычаями, традициями 
[11]. Формальные правила, создаваемые обще-
ством, описать проще, как и следовать им, чем 
описать и следовать неформальным. Обратим 
внимание на то, что содержание неформаль-
ных институтов не поддается точному описа-
нию и однозначно определить ту роль, которую 
они играют, невозможно. Однако неформаль-
ные институты порой имеют значение даже 
большее, чем формальные. 

Даже в самых развитых экономиках фор-
мальные правила составляют небольшую часть 
той совокупности ограничений, которые фор-
мируют стоящие перед ними ситуации выбора. 
В основе неформальных институтов лежат 
формальные правила, но далеко не всегда по-
следние служат очевидным и непосредствен-
ным источником ситуаций выбора в нашем 
повседневном взаимодействии с окружаю-
щими [11, с. 56]. Неформальные правила про-
низывают всю нашу жизнь, и то, что они важны 
сами по себе (а не просто как дополнение к 
формальным правилам), очевидно из того, что 
одни и те же формальные правила в разных об-
ществах имеют разные проявления. 

Структурно формальные институты — это 
совокупность политических (законодатель-
ных, юридических) правил, экономических 
правил и контрактов [10]. Политические пра-
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вила в самом широком виде определяют ие-
рархическую структуру общества, его фунда-
ментальную структуру принятия решений и 
наиболее важные характеристики контроля за 

политическими процедурами. Экономические 
правила устанавливают права собственности. 
Контракты содержат условия конкретного со-
глашения по обмену [11, с. 68].

Таблица 1
Сравнительные характеристики формальных и неформальных институтов

Элемент сравнения Формальные институты Неформальные институты

Источник Продукт сознательного человеческого 
замысла

Общепринятые условности, обычаи и 
кодексы поведения, складывающиеся в 
процессе исторического развития

Носитель Существуют в виде официальных текстов Существуют в памяти участников

Распространение Составляют небольшую часть совокуп-
ности ограничений Пронизывают всю жизнь

Роль Вторичны — результат сложившейся 
системы неформальных правил

Первичны — лежат глубже формальных 
правил, берут начало в культуре

Возможность оценки Проще поддаются описанию, количе-
ственному анализу и изменениям

Не поддаются точному описанию, носят 
скрытый, неявный характер

Возможность изме-
нений

Изменения возможны в достаточно 
короткий период с помощью волевых 
решений

Мало подвержены волевым решениям, 
носят крайне инерционный характер

Приспособляемость Действия носят автоматический харак-
тер, облачены в жесткие конструкции

Лишены жесткого автоматизма, гибко 
приспосабливаются к меняющимся 
условиям

Примечание: разработка автора по данным [11, 6, 10, 5, 7, 12, 15, 16, 17].

Формальное правило 1 — 
механизм расчета финансовой помощи

Неформальные правила 

 

 
 

 
 

Неформальные правила 

Формальное правило 2 —  
устройство налоговой системы

Примечание:   — неформальные правила;

— формальные 

правила 

ФП3 

ФП1 

ФП2 

ФПn 

ФП

1. Наличие 
привилегий у 
отдельных 
регионов 

2.Сокрытие 
реальных 
бюджетных 
возможностей 

3. Наличие 
договорного 
принципа  

1.Ограничение 
налоговой 
самостоятель-
ности субъектов 

2.Отсутствие 
региональной 
инициативы 

Рис. Взаимодействие и взаимовлияние формальных и неформальных правил бюджетно-налоговой 
системы на уровне регионов
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Неформальные институты не могут быть 
определены так точно, как формальные. При 
попытке их общего описания надо, прежде 
всего, отметить, что они представляют собой 
некоторое обобщение правил из того ряда, ко-
торый не рассматривается в рамках формаль-
ных правил. Именно потому, что эти правила 
являются неформальными, они более стойки 
во времени и их гораздо сложнее изменить 
[10]. По этой причине, если общество будет 
принимать во внимание только формальные 
правила, оно придет к ошибочным, часто уво-
дящим в сторону, заключениям о связи между 
формальными институтами и состоянием эко-
номики. 

Коренные отличия между формальными и 
неформальными институтами иллюстрирует 
таблица 1.

Институты влияют на тип экономической 
системы, на путь, по которому развивается 
экономика, и на то, как строятся отношения 
между всеми ее звеньями. Любая экономи-
ческая система и бюджетно-налоговая как ее 
часть — это тот же набор формальных и не-
формальных правил, принятых в конкретном 
обществе. И то, каким образом эти правила 
упорядочены, как они функционируют, в ка-
кой степени и виде осуществляется контроль 
их исполнения, определяет принципы и струк-
туру такой системы, а также взаимодействие ее 
звеньев и уровней.

Комплементарность формальных и нефор-
мальных институтов в бюджетно-налоговой 
системе носит сложный и изменяющийся ха-
рактер. 

Возможны различные комбинации как са-
мих правил, так и их воздействий друг на друга. 
Допустим, одно неформальное правило оказы-
вает влияние на несколько формальных. Это 
может быть такой вариант (см. рис.): наличие 
определенных привилегий у отдельных субъ-
ектов воздействует и на перераспределение 
финансовой помощи из федерального бюд-
жета, и на налоговые взаимоотношения центра 
и региона, а наличие жесткой унифицирован-
ной налоговой системы порождает ограниче-
ние региональной налоговой самостоятельно-
сти, что приводит к переложению нагрузки на 
местное сообщество, например, через повыше-
ние ставки по арендной плате. 

Кроме того, соотношение формальных и не-
формальных институтов меняется во времени: 
у неформального ограничения может возник-
нуть иное содержание, что повлечет за собой 
трансформацию формального, даже не одного, 
и наоборот, смена акцентов в формальном ин-

ституте спровоцирует изменение неформаль-
ного.

Несбалансированное состояние бюджет-
но-налоговой системы провоцируется отсут-
ствием как межинституциональной компле-
ментарности — отсутствием взаимодействия 
формальных институтов между собой, так и 
внутриинституциональной комплементар-
ности — несогласованностью введения новых 
формальных правил со сложившимися нефор-
мальными.

Примеры комплементарности и ее отсутствия в 
институциональной бюджетно-налоговой системе

Функционирование институтов бюджет-
но-налоговой системы, основанное на прин-
ципе комплементарности, позволит создать 
условия сбалансированного и гармоничного 
развития этой системы. Тогда как отсутствие 
комплементарности влечет за собой наруше-
ние целостности системы как комплекса взаи-
модействующих институтов.

Примерами комплементарного институ-
ционального взаимодействия могут служить 
действующая методика по выравниванию 
бюджетной обеспеченности и введение инсти-
тута консолидированного налогоплательщика. 
Рассмотрим каждый пример более подробно.

Механизм выравнивания бюджетной обе-
спеченности. За двадцать лет существования 
методики распределения дотаций на вырав-
нивание бюджетной обеспеченности она неод-
нократно изменялась, и на сегодняшний день 
можно констатировать, что мы имеем сформи-
ровавшийся, упорядоченный, формализован-
ный работающий механизм. 

Безусловно, он не лишен определенных 
недостатков: громоздкость и отсутствие про-
стоты расчета размера финансовой помощи, 
наличие законодательных проблем распре-
деления дотаций на выравнивание. Еще одна 
претензия, часто высказываемая в адрес Фонда 
финансовой поддержки регионов (ФФПР), 
— создание условий для «иждивенческих на-
строений» у регионов-реципиентов. В защиту 
идеологов и разработчиков методики ФФПР 
можно сказать, что о стимулирующей состав-
ляющей в целях функционирования фонда не 
упоминается, он позиционируется, в первую 
очередь, как выравнивающий инструмент [13]. 
Предполагается, что для стимулирования реги-
онального развития и повышения эффектив-
ности управления общественными финансами 
на субфедеральном уровне в распоряжении 
центра имеется множество других инструмен-
тов. Таким образом, провозглашенная цель 
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фонда — выравнивание доступа граждан к ос-
новным бюджетным услугам и социальным га-
рантиям — достигается (табл. 2).

Полученные результаты свидетельствуют 
о том, что в Мурманской области муниципа-
литеты с низким уровнем бюджетной обе-
спеченности — Кольский, Кандалакшский, 
Ловозерский и Терский районы — после полу-
чения дотаций на выравнивание довели его 
до среднерегиональной величины и выше. 
Одновременно происходит сокращение раз-
рыва между отношением максимального и 
минимального значений бюджетной обеспе-
ченности: с 3,02 до 2,2 в 2015 г. и с 3,04 до 2,3 
в 2016 г.

Консолидированный налогоплательщик. С 1 
января 2012 года вступил в силу Федеральный 
закон № 321-ФЗ, который внес изменения в 
Налоговый кодекс в связи с созданием инсти-
тута консолидированной группы налогопла-
тельщиков (КГН). КГН — добровольное объеди-
нение российских организаций — плательщи-
ков налога на прибыль организаций на основе 
договора о создании такой группы (п. 1 ст. 25.1 
и п. 1 ст. 25.3 НК РФ) 1. Причем для ее создания 
законодательство устанавливает достаточно 
жесткие условия: совокупная сумма налогов, 
уплаченных членами создаваемой группы в 

1	Налоговый кодекс РФ. Часть 1, 2 [Электронный ресурс] 
URL: http://nalog.garant.ru/fns/nk/4/#block_3100.

течение предшествующего календарного года, 
должна составлять не менее 10 млрд руб., вы-
ручка — не менее 100 млрд руб., а стоимость 
активов — не менее 300 млрд руб.

Участники КГН суммируют прибыли и 
убытки от результатов деятельности каждого 
из них — то есть консолидируют налоговую 
базу. Государство при этом уходит от контроля 
за так называемым трансфертным ценообра-
зованием. При создании КГН внутренние рас-
четы участников группы становятся не важны. 
Необходимо отметить, что в создании консо-
лидированных групп есть преимущества и для 
бизнеса. Главным образом, упрощается доку-
ментооборот: вся налоговая отчетность и пе-
речисление налога на прибыль производятся 
ответственным участником группы и оптими-
зируется налоговая нагрузка группы.

На сегодня в России создано 16 консоли-
дированных групп (11 КГН — в 2012 г., 4 КГН 
— в 2013 г., девять из них представлены в 
Мурманской области и 1 КГН — в 2014 г.) [1]. 
Речь идет о таких крупнейших компаниях, как 
«Роснефть», «Северсталь», «Газпром», ЛУКОЙЛ, 
НОВАТЭК, «Мечел» и «Металлоинвест». 

В 2014 году Счетная палата РФ совместно с 
ФНС России провели анализ результативности 
администрирования уплаты налога на при-
быль КГН, который показал, что в 2012 г. в кон-
солидированный бюджет РФ поступил налог 
на прибыль в сумме 2,4 трлн руб., или 103,7 % 

Таблица 2
Бюджетная обеспеченность Мурманской области до и после получения дотаций на выравнивание

Территориальное образование
2015 г. 2016 г.

До После До После
Мурманск 1,095 0,858 1,028 0,858
Ковдорский район 1,281 1,215 1,087 1,098
Апатиты 0,885 0,841 0,939 0,894
Кировск 1,797 1,295 1,869 1,265
Мончегорск 1,011 1,128 1,027 0,988
Оленегорск 1,005 0,989 1,090 0,919
Полярные Зори 1,483 1,090 1,506 1,178
Кольский район 0,537 1,303 0,535 1,133
Кандалакшский район 0,532 1,148 0,530 1,168
Ловозерский район 0,331 1,469 0,566 1,758
Печенгский район 0,823 1,039 1,151 1,214
Терский район 0,402 1,676 0,292 2,404
min (руб.) 9807,34 30494,95 10754,55 33456,38
max (руб.) 29585,62 67388,89 32696,55 77320,75
Отношение max/min 3,017 2,210 3,040 2,311

Примечание: значения бюджетной обеспеченности представлены в долях к среднерегиональному, принятому за единицу.
Расчеты авторов по: Демография Мурманской области [Электронный ресурс] URL: http://murmanskstat.gks.ru/wps/wcm/
connect/rosstat_ts/murmanskstat/ru/statistics/population/. Исполнение бюджетов [Электронный ресурс] URL: http://b4u.
gov-murman.ru/index.php#idMenu=1373.
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к уровню поступлений 2011 г., а в 2013 г. — 2,1 
трлн руб., или 88 % к уровню 2012 г. При этом 
налогоплательщики, входящие в КГН, в 2013 г. 
в консолидированные бюджеты регионов за-
платили 348,2 млрд руб., что на 145,7 млрд 
руб., или на 29,5 %, меньше уровня 2012 г. [16]. 
В целом большинство регионов от этого меха-
низма выиграло, но есть и регионы, потеряв-
шие в доходах. По официальным данным, в 
2012 г. в 65 регионах России (78 %) рост посту-
плений налога на прибыль составил в общей 
сложности 53 млрд руб. Оставшиеся 18 регио-
нов (22 %) недосчитались все вместе около 61 
млрд руб. [18], причем большая часть выпада-
ющих доходов приходится на Москву — 34,3 
млрд рублей [9]. Одним словом, выигравших 
гораздо больше, чем проигравших. Плюсы 
от создания КГН получили Ямало-Ненецкий 
АО, Самарская, Иркутская, Липецкая и 
Астраханская области, а также Якутия и дру-
гие регионы РФ. О своих потерях по налогу 
на прибыль заявили в Красноярском крае, 
Санкт-Петербурге, в Ханты-Мансийском ав-
тономном округе, Тюменской, Оренбургской, 
Нижегородской и Вологодской областях. В сла-
бом минусе, например, оказалась Мурманская 
область (табл. 3).

Из таблицы видно, что начиная с 2012 г. — 
года создания консолидированных групп нало-
гоплательщиков, имеется тенденция к сниже-
нию доходов от налога на прибыль до 2014 г., 
далее наблюдается положительная динамика 
данного показателя. Сокращение поступлений 
налога на прибыль в 2012–1014 гг., в большей 
степени, может быть обусловлено падением 
промышленного производства, изменением 
мировых цен на рынке металлов и минераль-
ных удобрений и общей мировой экономиче-
ской ситуацией. 

Режим КГН в России не уникален, он дей-
ствует во многих странах (во Франции, США, 
Новой Зеландии, Австралии) и признается оп-

тимальным с точки зрения принципа распре-
деления налоговых платежей.

Подводя итог, можно сделать вывод о том, 
что введенный режим консолидированной 
группы налогоплательщиков является одной 
из форм межинституциональных комплемен-
тарных отношений, позволяющей существенно 
снизить негативный эффект от применения 
компаниями трансфертного ценообразования 
и перемещения налоговой базы между субъек-
тами РФ. 

Далее рассмотрим примеры отсутствия со-
ответствия векторов развития бюджетно-на-
логовой системы (комплементарности) как 
комплекса совокупности формальных и не-
формальных правил, что ведет к усилению та-
ких проявлений среды, как, например, корруп-
ция и оппортунизм. 

Коррупция. Основными причинами кор-
рупционных проявлений являются эконо-
мические, социально-культурные и инсти-
туциональные факторы. В рамках данного 
исследования интерес представляет институ-
циональный аспект проявления коррупции в 
бюджетно-налоговой системе, где коррупция 
оказывает влияние на фискальную и социаль-
ную функции (сбор налоговых поступлений и 
их распределение на различные социальные 
цели).

На уровне сбора налогов коррумпирован-
ные чиновники организуют отток средств из 
бюджета, когда под законным внешне предло-
гом возврата переплаченных налогов на самом 
деле путем мошенничества из бюджета изыма-
ются значительные средства.

Возникновение коррупционных налого-
вых отношений зависит, главным образом, от 
масштаба получаемых налогоплательщиком 
выгод. Если размер коррупционной сделки не 
превышает размер уплачиваемых фискальных 
платежей и риск совершения такой сделки не-
велик, то, вероятнее всего, налогоплательщик 

Таблица 3
Динамика поступлений от налога на прибыль и налога на имущество организаций по Мурманской 

области за период 2010–2016 гг.

Показатель
Годы

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Налог на прибыль (всего), млн руб. 15859 17570 12202 11170 11635 17708 22336
Прирост налога на прибыль к пре-
дыдущему году, % — 110,8 69,4 91,5 104,2 152,2 126,1

В том числе налог на прибыль от 
КГН, млн руб. — — 495 4501 5588 6025 8331

Прирост налога на прибыль к пре-
дыдущему году, % — — — 909,1 124,1 107,8 138,3

Источники: отчеты Федеральной налоговой службы — форма № 1-НМ, форма № 5-КГНМ.



Ж
У

Р
Н

А
Л

 Э
К

О
Н

О
М

И
Ч

ЕС
К

О
Й

 Т
ЕО

Р
И

И
 №

4/2017
227Н. В. Дядик, Н. С. Томилина

воспользуется нелегальными способами укло-
нения от налогов, в том числе заключением 
коррупционных сделок. И, напротив, если ве-
личина налоговых платежей (необходимых 
к уплате) существенно ниже размера взятки 
представителю фискального органа (напри-
мер, с целью избежания очередных и плановых 
налоговых проверок), то при взаимодействии с 
государством поведение налогового субъекта 
не будет выходить за пределы правового поля. 

Постоянно возникающие коррупционные 
скандалы, связанные с миллиардными неза-
конными возвратами НДС 1, показывают, что 
коррупция в этой сфере государственного сек-
тора очень высока, а безнаказанность чинов-
ников, участвовавших в этих сделках, лишь 
подтверждает устойчивость коррупционной 
системы к внешним воздействиям.

При исполнении распределительной функ-
ции чиновники-коррупционеры организуют 
систему «откатов», когда конечные получатели 
государственных средств в обмен на выделе-
ние причитающихся им социальных платежей 
возвращают чиновникам наличными часть 
средств, полученных на законном основании 
из бюджета. Причем возможен вариант с вклю-
чением в эту цепочку (бюджет — получатель 
бюджетных средств) посредников, изымающих 
коррупционную ренту [8]. В качестве примера 
можно привести случай незаконного исполь-
зования бюджетных средств в системе здра-
воохранения: так, в ноябре 2013 года раскрыт 
очередной факт хищения средств из бюджета в 
особо крупном размере (90 млн руб.), выделен-
ных на ремонтные работы в Нижегородском 
филиале одного из федеральных учреждений 
Минздрава России 2. Другой пример: сотруд-
ники ФСБ Мурманской области в мае 2014 г. в 
ходе проверки обнаружили противоправные 
действия начальника Апатитской пожарной 
части, который выписывал своим подчинен-
ным премии, которые в реальности до сотруд-
ников не доходили 3. 

Необходимо отметить, что в коррупцион-
ных взаимоотношениях участвуют не только 
чиновники, принимающие решения, но и те, 
кто призван бороться с коррупцией при реа-
лизации указанных решений, например, пред-
ставители прокуратуры, правоохранительных 
органов, Счетной палаты и др. 4 

1	См.: www.account.spb.ru/news/corruption/11144.
2	См.: http://www.infox.ru/accident/crime/2013/11/18/Mnog 
omillionnyyye_hi_print.phtml.
3	См.: http://bloger51.com/2014/04/50294.
4	См.: http://www.compromat.ru/page_21510.htm.

Поскольку коррупция в государственном 
секторе есть следствие сложившихся устойчиво 
неработающих формальных норм, то инициа-
тивы и наказания не должны быть единствен-
ными мерами воздействия на асоциальное по-
ведение в обществе. Для снижения коррупции 
в сфере налоговых правонарушений на первый 
план необходимо выводить неформальные 
нормы, такие как доверие между экономиче-
скими субъектами и налоговая культура.

Оппортунизм. Зачастую неформальные 
правила взаимодействия различных уровней 
бюджетной системы играют бóльшую роль, 
чем формальные писаные правила, что осо-
бенно характерно для Российской Федерации. 
Доминирование неформальных взаимоотно-
шений над формальными не способствует дол-
госрочной устойчивости института финансо-
вой помощи.

Превалирование неформальной составля-
ющей и отказ следовать формальным ограни-
чениям могут быть объяснены формами оп-
портунистического поведения, нацеленного на 
преследование личного интереса и не ограни-
ченного соображениями морали [6, с. 103]. 

Особенно ярко оппортунизм выражается 
во взаимоотношениях центра Федерации и 
республик, входящих в ее состав. Правовой ва-
куум в начале 1990-х породил ситуацию, при 
которой договорной принцип взаимоотно-
шений республик с центром стал дополнять 
конституционный, закрепив тем самым нера-
венство регионов, что противоречит основопо-
лагающему принципу построения бюджетных 
моделей федеративного типа.

Формы проявления оппортунизма в сфере 
межбюджетных отношений различны: от «вы-
бивания» льгот и привилегий до полного от-
каза от обязательств перед федеральным бюд-
жетом. Что касается института финансовой по-
мощи, здесь оппортунистическое поведение, 
как проявление неформальной составляющей, 
выражается в попытках скрыть реальные бюд-
жетные возможности региона, в отказе от по-
иска внутренних источников покрытия расхо-
дов, проведения мероприятий по улучшению 
сбора налогов, экономии. В этом случае доходы 
можно получить более легким путем — путем 
перераспределения федерального бюджета в 
виде финансовой помощи. 

Наличие ситуации «все равны, но некоторые 
равнее» доказывает и тот факт, что в распреде-
лении финансовой помощи (расчет которой, 
отметим, формализован) принимают участие те 
субъекты, бюджетная обеспеченность которых и 
до выравнивания превышала среднероссийское 
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значение в разы. В их число входят республики 
и автономные округа: в 2006 г. — Ненецкий АО, 
Ханты-Мансийский АО, Ямало-Ненецкий АО, 
республики Саха (Якутия) и Коми, Корякский 
АО, Чукотский АО, в 2016 г. к ним добавилась 
Тамбовская область. Эта группа показывает мак-
симальные значения обеспеченности (табл. 4). 

Привилегированное положение отдельных 
субъектов противоречит принципам построе-
ния бюджетных моделей и становится причиной 
политического торга и проявлений бюджетного 
оппортунизма. Более того, часть проявленных 
неформальных ограничений отрицательного 
толка нашла легитимное (формальное) оформ-
ление неравенства в межбюджетных отноше-
ниях с центром — и это то наследство 90-х годов, 
с которым приходится считаться.

Выводы
Отсутствие межинституциональной ком-

плементарности, выраженной в завышенных 
расходных обязательствах субъектов и мас-
штабной централизации налоговых полномо-
чий, провоцирует несбалансированное состо-
яние бюджетно-налоговой системы. Подобное 
отсутствие взаимодействия наполнило ин-
ституты-детерминанты рассматриваемой си-
стемы следующим содержанием:

—	институт расходных обязательств — не-
достаточно четкий перечень расходных пол-
номочий каждого уровня бюджетной системы; 
широкое распространение принципа «со-
вместного решения»; передача федеральных 
обязательств нижестоящим уровням без под-

крепления их финансовыми средствами; бази-
рование расходования средств на стандартах, 
установленных центром;

—	институт налоговых полномочий — 
жестко унифицированная налоговая система; 
широкое использование «расщепляемых» на-
логов; превалирование в перечне налогов фе-
деральных по сравнению с региональными и 
местными;

—	институт финансовой помощи — большая 
роль отведена горизонтальному выравнива-
нию; сложно выстроена система финансовой 
помощи; преобладание нецелевой финансо-
вой поддержки.

Не менее важной составляющей сбаланси-
рованной бюджетно-налоговой системы явля-
ется соответствие ее формальных характери-
стик институтов-детерминант неформальным 
правилам. Отсутствие подобного взаимодо-
полнения (например, проявление региональ-
ной или местной инициативы в сфере обще-
ственных финансов возможно при бóльших 
налоговых полномочиях, чем имеется у реги-
ональных и местных бюджетов) оборачивается 
возникновением различных негативных не-
формальных проявлений (табл. 5).

Таким образом, институциональная ком-
плементарность является необходимым усло-
вием сбалансированного функционирования 
институциональной бюджетно-налоговой си-
стемы и учитывает взаимосвязи и взаимодей-
ствия как формальных правил между собой, 
так и формальных и неформальных правил. 
Формальные институты — это правила, при-

Таблица 4
Участие субъектов РФ в распределении финансовой помощи

Минимальные значения Максимальные значения

Субъект РФ Участие в распределении фи-
нансовой помощи* Субъект РФ Участие в распределении 

финансовой помощи
2006 год

Тюменская обл. 0,12 Корякский АО 50,24
Самарская обл. 0,27 Чукотский АО 28,61
Липецкая обл. 0,32 Республика Алтай 6,17
Вологодская обл. 0,33 Чеченская Республика 5,59
Свердловская обл. 0,39 Респ. Саха (Якутия) 4,75

2016 год
Свердловская обл. 0,50 Чукотский АО 30,82
Пермский край 0,55 Камчатский край 13,06
Тюменская обл. 0,51 Магаданская обл. 6,11
Ленинградская обл. 0,50 Тамбовская обл. 18,46
Нижегородская обл. 0,51 Респ. Саха (Якутия) 6,31

Источник: данные Госкомстат (www.gks.ru, www.iminfin.ru); расчеты авторов.
* Степень участия субъекта в распределении финансовой помощи определялась как отношение безвозмездных перечис-
лений на душу населения определенного субъекта к среднероссийскому значению данного показателя в разах.
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думанные людьми и закрепленные в правовых 
нормах; неформальные институты — обще-
принятые условности и кодексы поведения, 
закрепленные обычаями, традициями.

Комплементарность формальных и нефор-
мальных институтов в бюджетно-налоговой си-
стеме носит сложный и изменяющийся харак-
тер. Возможны различные комбинации как са-
мих правил, так и их воздействий друг на друга. 
Кроме того, соотношение формальных и нефор-
мальных институтов меняется во времени: у 
неформального ограничения может возникнуть 
иное содержание, что повлечет за собой транс-
формацию формального, даже не одного, и нао-
борот, смена акцентов в формальном институте 
спровоцирует изменение неформального.

Несбалансированное состояние бюджет-
но-налоговой системы провоцируется отсут-
ствием межинституциональной комплемен-
тарности, т. е. взаимодействия формальных 
институтов между собой. Это выражается в 
завышенных расходных обязательствах, возло-
женных на субъекты Федерации, и масштабной 
централизации налоговых полномочий. Кроме 
того, несогласованность введения новых фор-
мальных правил со сложившимися неформаль-
ными определяет отсутствие внутриинституци-
ональной комплементарности, например, реги-
оны перекладывают ответственность на центр, 
мотивируя это неполным финансированием 
переданных им федеральных обязательств без 
подкрепления финансовыми средствами.

Таблица 5 
Характеристика институциональной бюджетно-налоговой системы

Формальные правила Неформальные правила
Институт расходных обязательств

Недостаточно четкий перечень расходных 
полномочий → Возможность отказа от выполнения каких-либо обяза-

тельств
Широкое распространение принципа «со-
вместного решения» → Вмешательство центра в дела субъекта Федерации

Передача федеральных обязательств ни-
жестоящим уровням без подкрепления их 
финансовыми средствами

→ Регионы перекладывают ответственность на центр, 
мотивируя это неполным финансированием

Базирование расходования средств на стан-
дартах, установленных центром → Снижение качества предоставляемых услуг

Институт налоговых полномочий
Жестко унифицированная налоговая система → Ограничение налоговой самостоятельности субъектов
Широкое использование расщепляемых нало-
гов → Зависимость регионов от решений центра в части пере-

смотра содержания элементов налогов
Большой перечень федеральных налогов по 
сравнению с региональными и местными → Отсутствие региональной налоговой инициативы

Институт финансовой помощи
Большая роль горизонтального выравнивания → Отсутствие финансовой самостоятельности у субъектов
Сложно выстроенная система финансовой 
помощи → Появление неформального распределения финансовой 

помощи, как следствие — «торг» за средства из центра
Преобладание нецелевой финансовой под-
держки → Ограничение контроля использования средств, появле-

ние иждивенческого настроя
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УДК 330.88

ЭФФЕКТИВНОСТЬ ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫХ ИЗМЕНЕНИЙ  
В СФЕРЕ ПРОИЗВОДСТВА ГОСУДАРСТВЕННЫХ УСЛУГ 1

Е. А. Капогузов, А. М. Турабаева

Рассматриваются вопросы оценки эффективности институциональных изменений, происходя-
щих в ходе реформ в духе Нового государственного менеджмента в России и зарубежных странах. 
Показаны противоречия реформ в контексте проблемы оценки эффективности. Представлены 
элементы научного дискурса по природе и содержанию институциональных изменений в экономи-
ческой науке и других общественных науках, в частности социологии и политологии. Показаны про-
тиворечия в сложившихся системах оценки между экономическим и политологическим подходами и 
искусственность преград в рамках междисциплинарных исследований. Предложен подход уровневой 
системы оценки эффективности институциональных изменений в сфере производства государ-
ственных услуг.

Ключевые слова: эффективность институциональных изменений, Новый государственный менеджмент, государ-
ственные услуги, оценка результативности государственных органов

1. Реформы в сфере производства 
государственных услуг: роль контекста 
и проблемы оценки удовлетворенности 

потребителей
Значимость роли институциональной среды 

и социально-экономического контекста в про-
цессе реформ в духе нового государственного 

1	Публикация подготовлена при финансовой поддержке 
РФФИ, Правительства Омской области, проект «Оценка 
эффективности институциональных изменений в сфере 
производства государственных услуг: развитие методоло-
гии и характеристика состояния в регионе», номер проекта 
16–12–55018.

менеджмента и Good Governance подчеркива-
ется в большинстве работ, посвященных как 
развитым странам, так и развивающимся и 
странам с переходной экономикой 2 [1, 66, 59]. 
Как отмечается в предисловии К. Поллитта к 
работе Э. Онгаро, посвященной трансформа-
ции государственного управления в странах 
Южной Европы с «латинской традицией госу-
дарственного управления», даже «ОЭСР, кото-

2	Government at a Glance 2017 // OECD Publishing, Paris. 
2017. URL.: http://www.oecd.org/gov/government-at-a-
glance-22214399.htm (Accessed 23.08.2017).


