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ЖЕСТКИЕ БЮДЖЕТНЫЕ ОГРАНИЧЕНИЯ: 
ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ 
И ПРОБЛЕМАТИКА РОССИЙСКИХ ГОРОДОВ
Бухарский В.В., Лавров А.М.1

Аннотация
Цель настоящего исследования – анализ теоретических основ концепции 

«жестких» бюджетных ограничений и ее применимости к городам Российской Фе-
дерации. Выдвинуты следующие исследовательские гипотезы: (1) региональные 
органы власти России склонны к нестабильности в части единых налоговых нор-
мативов отчисления в городские округа; (2) указанная нестабильность является 
критерием «жесткости» бюджетных ограничений, который влияет на  заинте-
ресованность местных властей (городов) в развитии «подчиненных» террито-
рий; (3) местные бюджеты в России имеют сравнительно низкую налоговую ав-
тономию. Для проверки предложенных гипотез в разрезе субъектов РФ за период 
2010–2018 гг. были собраны и  проанализированы единые нормативы отчислений 
от федеральных и региональных налогов в бюджеты городских округов; составлен 
индекс волатильности указанных нормативов, который затем был проанализи-
рован на  наличие статистических связей с  основными показателями развития 
малого и среднего предпринимательства (далее – МСП) в регионах. Наши наблю-
дения показали, что в контексте бюджетного устройства стран ОЭСР местный 
уровень власти в России имеет сравнительно низкую налоговую автономию, а ре-
гиональные органы власти нестабильны в части рассматриваемых нормативов, 
что в целом не соответствует концепции «жестких» бюджетных ограничений. 
Предположение о статистической связи «жесткости» бюджетных ограничений, 
выраженной через индекс волатильности нормативов, и  названной заинтересо-
ванности местных властей (городов), сформированной в виде показателей разви-
тия МСП, не подтвердилось, однако это не отменяет необходимости внесения 
изменений в систему межбюджетных отношений России, предложенных в настоя-
щей работе на средне- и долгосрочную перспективу.
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Введение

Сопоставление «жестких» и «мягких» бюджетных ограничений в ис-
следованиях последних десятилетий считается краеугольным камнем тео-
рий бюджетного федерализма, актуальных в  том числе и  для Российской 
Федерации. Вполне очевидно, что подобный интерес к указанным концеп-
циям связан с общемировыми тенденциями бюджетной децентрализации 
и  повышением значимости органов местного самоуправления. Так, начи-
ная с 1985 г. и по настоящее время все государства – члены Совета Евро-
пы (47 стран, включая Россию в 1996 г.) подписали Европейскую хартию 
местного самоуправления, в соответствии с которой местные органы вла-
сти стран должны были получить административную, финансовую и поли-
тическую независимость (European Charter of Local Self-Government, 1985). 
В исследованиях явление бюджетной децентрализации получило название 
«молчаливой революции» (Ivanyna &  Shah, 2014), а  экономические выго-
ды такой децентрализации, как показали исследования, напрямую зависят 
от качества ее реализации (Blöchliger & Akgun, 2018). 

Необходимость децентрализации обуславливается не только целями 
повышения эффективности общественного сектора экономики, улучшения 
качества локальных общественных услуг, а также частных услуг, предостав-
ляемых общественным образом (Oates, 2005), но и созданием условий, спо-
собствующих появлению стимулов субнациональных правительств к под-
держке экономики на своих территориях в целях ускорения экономическо-
го роста (Martinez-Vazquez & McNab, 2003). 

В настоящем исследовании мы уделяем внимание концепции «жест-
ких» бюджетных ограничений, которая может быть рассмотрена в качестве 
универсального для всех уровней критерия «оптимальности» (де)центра-
лизации управления общественными финансами. В соответствии с данной 
концепцией действующие механизмы будут ограничивать возможность 
и заинтересованность субнациональных органов власти в подрыве финан-
совой дисциплины (см.: Лавров, 2019). 

Применительно к Российской Федерации основной интерес к кон-
цепции «жестких» бюджетных ограничений наблюдался в период актив-
ных бюджетных реформ (конец 1990-х и начало 2000-х гг.). Так, на при-
мере анализа ситуации в  1996–1998 гг. Журавской и  другими отмечался 
слабый уровень бюджетных стимулов муниципальных органов власти, 
что определяется «захватом власти» на региональном уровне, «мягкими» 
бюджетными ограничениями регионов и  политической неспособностью 
региональных властей взять на себя обязательства не экспроприировать 
муниципалитеты (Журавская и др., 2002). По мнению Синельникова-Му-
рылева и других, существуют основания предполагать наличие пробле-
мы «мягких» бюджетных ограничений российских региональных властей 
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на протяжении всего периода существования постсоветской России. В част-
ности, в  1999–2000 гг. такие предпосылки существовали из-за отсутствия 
закрепленной в  федеральном законодательстве схемы взаимоотношений 
между федеральным и региональными бюджетами, в результате чего меж-
бюджетные трансферты распределялись дискреционным образом (см.: Си-
нельников-Мурылев и др., 2006 г.). 

В 2010-х гг. широкую огласку получила проблема субнационального 
долга, которая в ряде исследований рассматривалась через призму рисков 
возникновения «мягких» бюджетных ограничений, свидетельствующих 
о необходимости создания в России институциональных условий для раз-
вития реальной децентрализации бюджетной системы с  повышением от-
ветственности региональных и местных органов власти за результаты про-
водимой ими бюджетной политики (см.: Лавров и  Домбровский, 2016). 
Как показано в  исследованиях, повышение степени «жесткости» бюджет-
ных ограничений может выступать в качестве меры по преодолению сло-
жившегося долгового кризиса в субъектах РФ (см.: Бухарский и др., 2017), 
а также через систему межбюджетных трансфертов, являющуюся недоста-
точно эффективной в настоящее время, способствовать повышению стиму-
лов территориальных органов власти в наращивании собственных бюджет-
ных доходов (см.: Бухарский и Лавров, 2017).

Как можно заметить из  вышеизложенного, концепция «жестких» 
бюджетных ограничений может иметь множество критериев, однако в эм-
пирической части настоящего исследования мы  остановились на  одном 
из  них  – единых нормативах отчислений от  федеральных и  региональ-
ных налогов в  бюджеты городских округов. Выбранный подход отража-
ет не  только новизну данного исследования в  затрагиваемой тематике, 
но и делает акцент на городах, бюджеты которых в сравнении с другими 
типами муниципалитетов в  большей степени формируются за  счет соб-
ственных налоговых поступлений и  в меньшей степени зависят от  меж-
бюджетных трансфертов. 

Рассматриваемые нормативы достаточно автономно устанавливаются 
органами власти субъектов РФ, что дает повод для формулировки первой 
гипотезы исследования: (1) региональные органы власти России склонны 
к нестабильности в части единых налоговых нормативов отчисления в го-
родские округа. В качестве критерия «жесткости» бюджетных ограничений 
в  исследовании предложен индекс волатильности указанных налоговых 
нормативов в субъектах РФ за период 2010–2018 гг., который способен от-
разить склонность к нестабильности и ее дифференциацию для региональ-
ных органов власти в России. 

По нашей второй гипотезе (2) указанная нестабильность в части еди-
ных налоговых нормативов отчисления в городские округа оказывает вли-
яние на развитие предпринимательской активности в субъектах РФ, так как 
именно местные власти в  значительной степени заинтересованы в  разви-
тии МСП, которое сконцентрировано преимущественно в городах и может 
рассматриваться в  качестве индикатора их  усилий и  самостоятельности. 
Достаточной самостоятельности субнационального уровня в  концепциях 
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бюджетного федерализма в целом и «жестких» бюджетных ограничений 
в частности отведена одна из ключевых позиций, поэтому третья гипотеза 
исследования сформулирована следующим образом: (3) местные бюджеты 
в России имеют сравнительно низкую налоговую автономию.

Теоретические основы «жестких» 
бюджетных ограничений

Децентрализация и бюджетный федерализм
В 1998 г. для Российской Федерации в силу вступил подписанный ра-

нее Договор № 122 Европейской хартии местного самоуправления, в соот-
ветствии с которым местные органы власти страны должны были получить 
финансовую самостоятельность, что прямо предполагало формирование 
в стране децентрализованной бюджетной системы, в основе которой лежит 
теорема Оутса (Oates, 1972). В соответствии с данной теоремой часть полно-
мочий должна быть передана субнациональным органам власти, поскольку 
подобное делегирование сопровождается появлением ряда преимуществ 
в бюджетном устройстве государства: (1) более эффективное управление 
на местах (потребитель находится ближе к органам власти, которые его об-
служивают); (2) соблюдение национальных стандартов услуг, скорректиро-
ванных на специфику местных предпочтений и разнообразие потребностей; 
(3) наложение на  субнациональные правительства ответственности через 
миграционные и  избирательные процессы; (4) расширение возможностей 
в инновациях и экспериментирования в предоставлении услуг; (5) рост вы-
годной для государства в целом фискальной конкуренции с другими терри-
ториальными единицами.

В процессе децентрализации между уровнями власти возникают меж-
бюджетные отношения, которые описываются и объясняются теорией фи-
скального (бюджетного) федерализма. В научной литературе выделяются 
следующие его принципы:
–  Принцип субсидиарности, подразумевающий, что предоставление това-

ров и услуг должно осуществляться на самом низком уровне: это позво-
ляет такому положению наиболее точно соответствовать предпочтениям 
людей (см. об этом: Boadway & Shah, 2009; Oates, 1999).

–  Принцип соответствия. В случаях, когда потребление или использова-
ние конкретного товара или услуги ограничено границами конкретной 
юрисдикции, их предоставление должно быть передано субнациональ-
ному правительству, границы которого определяются границами про-
странственной выгоды (или областями рынка), связанными с этим то-
варом или услугой (см.: Oates, 1972).

–  Эффект масштаба, достигающийся перемещением обеспечения услуг 
на более высокий уровень власти с целью удешевления их производ-
ства (там же).

–  Принцип фискальной эквивалентности, который подразумевает, что 
каждый уровень правительства должен финансировать свои назначен-
ные функции за счет средств, которые он собирает сам (Olson, 1969).
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–  Принцип налогообложения выгод: субнациональные правительства долж-
ны полагаться на те налоги, уплачиваемые домашними хозяйствами 
и предприятиями, которые тесно увязаны с общественными услугами, 
которые получают налогоплательщики (Oates & Schwab, 1988).
Результаты эмпирических исследований показывают, что взаимосвязь 

экономического роста (в том числе регионального) и бюджетной децентра-
лизации достаточно противоречива2, однако выгоды такой децентрализа-
ции напрямую зависят от качества ее реализации (Blöchliger & Akgun, 2018). 
Согласно ранним теориям бюджетного федерализма, федеральный бюджет 
должен иметь большую доходную и меньшую расходную автономию, а суб-
национальный бюджет – наоборот3. В результате этого возникает «верти-
кальный» бюджетный дисбаланс, который в  совокупности с  «горизонталь-
ным» дисбалансом4 компенсируется системой межбюджетных трансфертов 
(см.: Shah, 1991). В исследованиях используются как более простые показатели 
измерения бюджетной децентрализации, например, доля субнационального 
уровня в расходах или доходах страны (см., например: Kim et al., 2013), или 
более сложные, такие как «покупательная способность» субнациональных 
бюджетов, состоящая также из множества других факторов (Bach et al., 2009).

Расстановка приоритетов: собственные доходы или трансферты?
Описанная выше ситуация приводит к правомерному возникновению 

вопроса о соотношении роли собственных налоговых доходов и межбюд-
жетных трансфертов в наполнении субнациональных бюджетов. В рабочих 
материалах ОЭСР о бюджетном федерализме преимущества преобладания 
собственных налоговых поступлений сводятся к  следующим положениям 
(Blöchliger & Kim, 2016).

Во-первых, наличие собственных налоговых поступлений обеспечива-
ет автономию и самостоятельность, благодаря чему избиратели и государ-
ственные органы юрисдикций имеют возможность выбирать направления 
расходования средств. Особую важность подобная автономия представляет 
для тех стран, в которых территориальная дифференциация предпочтений 
населения достаточно высокая. Бюджетные трансферты с более высокого 
уровня, как правило, не дают подобной свободы действий, особенно когда 
они являются целевыми.

Во-вторых, наличие собственных налоговых доходов делает субцен-
тральные правительства более подотчетными перед своими избирателями, 

2 Единого мнения о взаимосвязи между экономическим ростом и децентрализацией нет, несмотря 
на то внимание, которое она получила в литературе. Есть много исследований, которые находят до-
казательства для положительной (Iimi, 2005), отрицательной (Davoodi & Zou, 1998) связи или вовсе 
ее отсутствия (Asatryan & Feld, 2015).
3 В соответствии с теориями бюджетного федерализма Первого поколения, субнациональные власти 
должны иметь высокую расходную автономию, но  низкую налоговую самостоятельность. Аргумент 
в пользу централизации доходов состоит в том, что если бы нижние уровни власти имели налоговую ав-
тономию, то в силу межтерриториальной конкуренции за рабочую силу и капитал последовало бы по-
всеместное снижение налоговых ставок, и это бы негативно отразилось на национальной экономике.
4 «Горизонтальный» дисбаланс возникает в результате территориальной разнородности в способ-
ностях финансировать расходные полномочия.
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что преобразует политическую систему страны в более демократичную. 
Субцентральные органы власти вынуждены обосновывать доходные источ-
ники и обсуждать с населением планируемые расходы. Если реалии не соот-
ветствуют предпочтениям населения, то избиратели примут свое решение 
на  выборах. Вовлечение граждан в  бюджетно-политический процесс про-
слеживается более выраженно, когда субцентральные власти имеют соб-
ственные источники доходов.

В-третьих, наличие собственных источников доходов у территориаль-
ных органов власти может способствовать общей мобилизации дополни-
тельных налоговых поступлений по всей стране. Располагая собственными 
доходами, субцентральные власти стремятся наиболее эффективно исполь-
зовать эти ресурсы, что является стимулирующим элементом улучшения 
налоговых усилий и эффективного сбора налогов.

В-четвертых, собственные налоговые поступления субцентрально-
го уровня выполняют роль наиболее «жестких» бюджетных ограничений, 
что делает бюджетно-налоговую политику территориальных властей более 
ответственной. В свою очередь, межбюджетные трансферты, при высокой 
субъективной составляющей в  методиках распределения, способны смяг-
чить эти бюджетные ограничения и привести к «эффекту липучки»5.

В-пятых, как правило, при распределении трансфертов из центрально-
го бюджета значительное влияние оказывает политический фактор, в  ре-
зультате которого финансовые средства получают определенные группы 
юрисдикций без объективных на то причин. Децентрализованные налого-
вые системы также могут быть подвержены искажению по политическим 
мотивам, но на практике это встречается гораздо реже.

Из отмеченных выше пунктов проблема «смягчения» бюджетных огра-
ничений, относящаяся к межбюджетным трансфертам, является ключевой. 
Эта проблема в 1979 г. на примере исследования государственных предпри-
ятий в  странах с  переходной экономикой впервые была описана Корнаи 
(Kornai, 1979). Неразвитость рыночной среды ведет к ошибочной оценке 
деятельности компаний, дискредитирует механизм отбора лучших (через 
поощрение) и худших (через отсеивание) организаций, не стимулирует биз-
нес к совершенствованию деятельности через поиск эффективных страте-
гий (Maskin, 1999). Позже указанная проблема была рассмотрена и на при-
мере субнациональных органов власти. В ситуации экономического стресса 
и в условиях «мягких» бюджетных ограничений региональные власти могут 
ожидать, что центральное правительство выделит им дополнительные ре-
сурсы, в результате чего кредиторы предполагают, что существует вероят-
ность спасения, и субнациональный долг продолжает расти (OECD, 2016). 

Проблема «мягких» бюджетных ограничений продолжает быть акту-
альной и на сегодняшний день, в том числе по ряду гипотез, в которых при 
распределении трансфертов могут значительную роль играть: (1) размер 
субнациональной юрисдикции (too-big-to-fail), которая, скорее всего, будет 

5 Тенденция к менее ответственному расходованию трансфертов в сравнении с доходами от соб-
ственных источников.
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спасена, потому что негативные внешние эффекты от субнационального 
дефолта затронут слишком много людей (Wildasin, 1997); (2) значимость суб-
национального правительства в финансировании таких политически и соци-
ально важных отраслей, как здравоохранение и образование (too-sensitive-to-
fail), которые являются приоритетными на национальном уровне (Bordignon 
& Turati, 2009); (3) низкий доходный потенциал отдельных субнациональных 
юрисдикций (too-weak-to-fail), для которых центральное правительство ока-
зывает финансовую помощь на постоянной основе (см.: Ahrend et al., 2013); 
(4) политическое влияние субнациональных властей (political clout of  sub-
central governments), благодаря которому вероятность получения финансо-
вой помощи возрастает (см.: Rodden, 2002).

«Федерализм, сохраняющий рынок» как панацея
Описанные выше проблемы сводятся к тому, что чем больше объем 

передаваемых трансфертов, тем проблема «мягких» бюджетных ограниче-
ний может встречаться чаще, что делает более предпочтительным повыше-
ние собственной налоговой автономии субнациональных органов власти. 
В то же время смена правил игры в налоговых нормативах скажется гораздо 
болезненнее, поэтому стабильность и «жесткость» бюджетных ограничений 
в данном случае являются ключевыми элементами эффективной децентра-
лизованной бюджетной системы.

В теоретической литературе «жесткие» бюджетные ограничения6 рассма-
триваются как часть концепции «федерализм, сохраняющий рынок» (market-
preserving federalism), относящейся ко Второму поколению теорий бюджет-
ного (фискального) федерализма. В этой концепции объединяются сильные 
субнациональные правительства с федеральным правительством, обеспечи-
вающим общенациональные свободные рынки и  свободную мобильность 
факторов, товаров и услуг (Weingast, 2009; Qian & Weingast, 1997; Weingast, 
1995). Субнациональные власти не  имеют доступа к  помощи центрального 
правительства в случае плохих местных «проектов» или чрезмерных долгов. 
Согласно Вейнгасту, «федерализм, сохраняющий рынок» должен соответ-
ствовать следующему набору из пяти условий (Weingast, 1997; Weingast, 2009):
– должна существовать иерархия правительств с четко определенным 

кругом полномочий (например, между национальными и субнацио-
нальными правительствами), при этом каждое правительство автоном-
но в пределах своей сферы полномочий;

–  субнациональные правительства имеют основную власть в области 
проведения экономической и бюджетной политики в пределах своей 
юрисдикции;

–  национальное правительство имеет полномочия контролировать об-
щий рынок и обеспечивать мобильность товаров и факторов;

6 Под «жесткими» бюджетными ограничениями предполагают фиксирование в национальном зако-
нодательстве обязательных для исполнения финансовых норм и правил, устанавливающих ограниче-
ния на величину долга, расходы, привлечение заимствований субнациональными властями, а также 
механизмов контроля за финансовой дисциплиной субнациональных властей.
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–  распределение доходов между правительствами ограничено, а при за-
имствованиях субнациональные органы власти сталкиваются с «жест-
кими» бюджетными ограничениями;

–  распределение полномочий и ответственности имеет институционали-
зированный, гарантированный и устойчивый характер, поэтому феде-
ральное правительство не  может изменять распределение в  односто-
роннем порядке или под давлением местных правительств.
Теория явно подчеркивает навязывание федеральным правительством 

«жестких» бюджетных ограничений субнациональным правительствам, од-
нако не описывает этот механизм до конца. Роден и другие исследователи 
предполагают, что хорошо развитая рыночная экономика сама по себе мо-
жет способствовать «жестким» бюджетным ограничениям, однако в разви-
вающихся странах и странах с переходной экономикой не существует раз-
витой системы кредитных рынков, и в этом случае требуется введение за-
конодательных ограничений (фискальных правил) на сбалансированность 
субнациональных бюджетов (Rodden et al., 2003).

Теорию «федерализма, сохраняющего рынок» принято соотносить с ки-
тайской моделью федерализма, которая начала реализовываться в  рамках 
экономических реформ конца 1970-х гг. Концепция данной модели феде-
рализма заключалась в том, что провинции устанавливали договорные со-
глашения в области налоговой политики. При этом перечень налогов и уро-
вень ставок устанавливался центром. Условия указанных соглашений были 
закреплены на пять лет, что создавало уверенность региональных органов 
власти в том, что прирост налоговых доходов, вызванный экономическим 
ростом, не будет изъят в вышестоящий бюджет. Таким образом это созда-
вало высокие стимулы для проведения эффективной бюджетной политики 
и привлечения инвестиций региональными властями (Chen & Wu, 2008).

«Федерализм песочных часов»: смещение акцента на муниципаль-
ный уровень

В 1995 г. Куршене заметил, что федеральное правительство Канады фи-
нансирует социальные программы в муниципалитетах, минуя региональ-
ные власти: это приводит к тому, что региональный уровень становится 
«зажатой серединой песочных часов разделения властей» (Courchene, 2004). 
Причину подобного повышенного интереса к  муниципалитетам Куршене 
увидел в новом экономическом укладе, а именно в глобализации и инфор-
мационной революции знаний в мире. Появление глобальных городов, 
которые становятся новыми конкурентными драйверами экономики стра-
ны в международном контексте, а также переход от экономики ресурсной 
к  экономике инновационной, главным фактором формирования и  разви-
тия которой является человеческий капитал, становится основанием для 
увеличения бюджетных расходов на социальную сферу и образование, от-
ветственность за которые возложена на власти местного уровня.

Бодвей и Догерти также рассматривают глобализацию как новый вы-
зов современному многоуровневому устройству государств, в рамках ко-
торого требуется пересмотреть автономию доходно-расходных полномо-
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чий местного уровня власти (Boadway & Dougherty, 2018). По мнению этих 
авторов, крупные города имеют ключевое значение для экономического 
роста и инноваций, поэтому следует уделить первоочередное внимание 
созданию механизмов финансирования, обеспечивающих муниципали-
тетам возможность действовать свободно, реализовывая важные инфра-
структурные программы и местные услуги в поддержку наукоемкой эко-
номической деятельности.

Подобные процессы в структуре межбюджетных отношений привели 
к  появлению новой формы бюджетного федерализма  – «федерализма пе-
сочных часов», в которой большое значение приобрели муниципальные об-
разования и в особенности города как субнациональные административно-
территориальные единицы с  собственными бюджетными полномочиями. 
Примером проявления данной тенденции может служить ввод в действие 
в Австралии на местном уровне служб здравоохранения и социального обе-
спечения, финансируемых из федерального бюджета, а также совместно фи-
нансируемых индивидуальных систем социального страхования (Eccleston 
& Krever, 2017). В унитарной республике Парагвай в качестве промежуточ-
ного уровня правительства были созданы департаменты (Departamento), 
наделенные политической, административной и юридической автономией, 
однако в меньшей степени, чем центральное правительство и муниципали-
теты (OECD, 2018). Многоуровневое управление Швеции также иногда срав-
нивают с «песочными часами», поскольку оно сочетает в себе высокодецен-
трализованную систему предоставления социальных услуг с относительно 
централизованной системой стратегического планирования и регионального 
развития (McCallion, 2007).

МСП как индикатор автономии субнациональных органов власти
Как было указано выше, каждый уровень правительства должен быть 

автономен в пределах своей сферы полномочий, а субнациональным пра-
вительствам необходимо иметь основную власть в  области проведения 
экономической и бюджетной политики в пределах своей юрисдикции. 
В  исследованиях автономии субнациональных органов власти традици-
онно делается упор на  местные собственные источники доходов прави-
тельства для финансирования децентрализованных бюджетов (см., напри-
мер: Weingast, 1995), в том числе на показатели налоговых доходов, ставка 
и база которых полностью или частично регулировалась на субнациональ-
ном уровне (Kim et al., 2013). Тем не менее, независимо от государственного 
устройства стран мира, создание условий для развития малого и среднего 
предпринимательства входит преимущественно в  компетенции местных 
властей (Clark et al., 2010). Именно у субнациональных органов власти наи-
большие стимулы развивать малое и  среднее предпринимательство, по-
скольку соответствующие налоговые поступления адресованы в местные 
бюджеты. Это означает, что индикаторы развития предпринимательства 
могут отражать усилия и  мотивацию соответствующих органов власти 
муниципальных образований по привлечению инвестиционных ресурсов 
и созданию благоприятных условий для развития бизнеса. В свою очередь, 
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в исследованиях также отмечается, что малый бизнес, как правило, ощу-
щает на себе нейтральное внимание со стороны федеральных органов вла-
сти, но со стороны местных властей могут наблюдаться проявления бю-
рократии и усиление административного давления (см.: Polischuk, 2001). 
Неудачи в  создании более благоприятных условий для малого бизнеса 
объясняются в исследованиях рядом причин, в том числе недостатками 
системы межбюджетных отношений (Shleifer, 1997). 

Во избежание подобного негативного эффекта на практике, необходи-
ма реализация ряда институциональных преобразований, но помимо этого 
важна и стабильность. Вместе с тем отмечается, что при исследовании пред-
принимательской активности в регионах необходим учет ряда институци-
ональных и иных факторов (Баринова и др., 2018), среди них: доступность 
человеческого капитала (Fritsch & Storey, 2014), уровень экономического раз-
вития (Reynolds et al., 1994), агломерационные эффекты (Fujita et al., 2001), 
структура экономики (Dobryanskaya & Turkisch, 2010). Оценки предприни-
мательской активности в исследованиях рассматриваются через отношение 
числа малых (включая микро) предприятий в регионе к численности эконо-
мически активного населения в нем, что согласуется со статической концеп-
цией предпринимательской активности (Баринова и др., 2018; Verheul et al., 
2002). Эмпирические исследования подтверждают роль политики местных 
властей для развития предпринимательской активности на территории, при 
которой их фискальная и политическая автономия также имеют определен-
ное значение (см.: Smith, 2010).

Изучение проблемы «жестких» бюджетных 
ограничений в России

Субнациональные бюджеты в России: ключевые особенности
Международные сравнения показывают, что, несмотря на наличие 

в 2000-х гг. снижения доли собственных (налоговых и неналоговых) дохо-
дов консолидированных бюджетов субъектов РФ в консолидированном 
бюджете Российской Федерации, степень их децентрализации в Российской 
Федерации превышает соответствующий средний уровень федеративных 
стран – членов ОЭСР и БРИКС (Лавров, Домбровский, 2016). При этом 
по доле межбюджетных трансфертов в доходах субнациональных бюджетов 
доходов Российская Федерация уступает усредненным значениям отмечен-
ных групп стран, что ставит под сомнение распространенное мнение о чрез-
мерно высокой интенсивности выравнивания бюджетной обеспеченности 
субъектов РФ. В то же время следует отметить, что на современном этапе 
по  степени «налоговой автономии» субфедеральных органов власти Рос-
сийская Федерация уступает большинству стран. Так, если доля налоговых 
доходов, ставка и  база которых полностью или частично регулировалась 
на субнациональном уровне, в Российской Федерации в 2013 г. составляла 
50,8%, то в среднем по странам ОЭСР – 77,6% (для регионов). Однако фор-
мально доля субнациональных бюджетов в  налоговых поступлениях Рос-
сийской Федерации составляет 44,1% (среди стран ОЭСР выше только в Ка-
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наде – 50,6%), при том, что в среднем по странам ОЭСР данный показатель 
равен 28,2% (см. Таблицу 1).

Таблица 1 
Децентрализация налоговых поступлений 
в странах ОЭСР и Российской Федерации 

Доля бюджетного уровня 
в налоговых доходах государства, 

2016 г.

Доля налоговых доходов, 
ставка и база которых полностью 

или частично регулировалась 
на субнациональном уровне, 

2014 г.

Национальный 
уровень

Региональный 
уровень

Муниципальный 
уровень

Региональный 
уровень

Муниципальный 
уровень

ОЭСР 84,8 17,4 10,8 77,6 81,0

ОЭСР 
(ФГ) 74,8 17,4 7,9 77,6 84,2

ОЭСР 
(УГ) 88,2 - 11,8 - 77,7

Россия 55,9 38,5 5,6 50,8*

* См.: Лавров, Домбровский, 2016.

Источник: Составлена по данным OECD Database.

Уровень местных бюджетов в странах ОЭСР также отличается большей 
автономностью: его доля в налоговых доходах государства составляет 10,8%, 
а уровень самостоятельности регулирования ставок и налоговых баз – 81,0%, 
тогда как в Российской Федерации значимость местных бюджетов в налого-
вых поступлениях практически в два раза ниже.

Говоря о самостоятельности местных бюджетов для Российской Федера-
ции, следует выделять два их ключевых типа: муниципальные районы и го-
родские округа. По данным за 2018 г. доля собственных доходов (налоговых 
и неналоговых доходов) в совокупных бюджетных доходах муниципальных 
районов в целом по стране составила лишь 25% при аналогичном показателе 
в 40,7% для городских округов. Это свидетельствует о большей автономии 
или самостоятельности именно городов, особенно крупных: среднее зна-
чение доли собственных доходов в совокупных доходах бюджетов городов 
с населением свыше 100 тыс. населения в 2018 г. составило 54,1%, а городов-
миллионников – 61,3%. Приведенные цифры означают, что волатильность 
нормативов налоговых отчислений, определяемых самостоятельно со сторо-
ны каждого субъекта РФ по отношению к муниципальным образованиям, 
скажется наиболее негативно именно для городов. Кроме того, как показано 
на Рисунке 1, при нестабильной и незначительной автономии муниципаль-
ных районов доля собственных доходов в бюджетах городских округов за пе-
риод 2010–2018 гг. только снизилась, при этом количество субъектов РФ, 
для которых этот показатель превышал 50%, сократилось с 55 до 11.
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Рисунок 1
Показатели автономии бюджетов городских округов 

и муниципальных районов в Российской Федерации, 2010–2018 гг.

Источник: Составлено по данным Казначейства России.

В настоящее время перечень налогов, отчисления от которых могут быть 
переданы на местный уровень с уровня субъекта РФ, обозначен в ст. 56 Бюд-
жетного кодекса РФ:
–  налог на прибыль организаций;
–  налог на доходы физических лиц (НДФЛ);
–  налог на добычу общераспространенных полезных ископаемых;
–  налог на добычу полезных ископаемых (за исключением полезных ис-

копаемых в виде углеводородного сырья, природных алмазов и обще-
распространенных полезных ископаемых);

–  налог на добычу полезных ископаемых в виде природных алмазов;
–  сбор за пользование объектами водных биологических ресурсов (ис-

ключая внутренние водные объекты);
–  сбор за пользование объектами водных биологических ресурсов (по вну-

тренним водным объектам);
–  сбор за пользование объектами животного мира;
–  налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налого-

обложения, в том числе минимального налога;
–  единый сельскохозяйственный налог (исключен в актуальной версии 

статьи);
–  государственная пошлина и другие (в том числе акцизы).
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Указанные налоговые доходы могут быть переданы полностью или 
частично органами государственной власти субъектов Российской Феде-
рации в соответствующие местные бюджеты в порядке, предусмотренном 
статьей 58 БК РФ. В ней предусмотрена возможность устанавливать еди-
ные нормативы отчислений в местные бюджеты от приведенных налогов, 
а также указана необходимость в передаче на муниципальный уровень на-
лога на доходы физических лиц не менее 15% в виде единых и (или) до-
полнительных нормативов. Обязательство введения единых налоговых 
нормативов свидетельствует о наиболее «жестком» административном 
регламенте, необходимом для создания эффективной бюджетной децен-
трализации, однако искажение правил в  случае ключевого для местных 
бюджетов налога (в 2018 г. доля НДФЛ в налоговых доходах местных бюд-
жетов составила 64,1%) может «смягчить» общие требования. На деле так 
и происходит: в большинстве субъектов РФ помимо единых применяют-
ся дифференцированные нормативы отчислений НДФЛ, и чаще всего это 
происходит в  форме замещения объема дотаций на  выравнивание бюд-
жетной обеспеченности муниципального образования.

Оценка стабильности нормативов налоговых отчислений в город-
ские округа по субъектам РФ

Указав на введение в регионе единых нормативов налоговых отчисле-
ний как наиболее «жесткое» и эффективное бюджетное ограничение, в на-
шем исследовании мы обращаем внимание на то, что субъекты РФ распола-
гают возможностью ежегодно переустанавливать или отменять их, а значит, 
склонны вести себя нестабильно.

Для анализа такой нестабильности в НИФИ Минфина России была 
сформирована опросная таблица в соответствии со статьей 56 БК РФ о прак-
тике передачи налоговых доходов в бюджеты городских округов и муници-
пальных районов за период 2010–2018 гг., которая была отправлена для за-
полнения в финансовые органы субъектов РФ. На этапе предварительного 
анализа сводной таблицы по субъектам РФ было решено исключить муни-
ципальные районы из оценки в силу индивидуальных особенностей распре-
деления налоговых нормативов по поселениям, а также не включать часть 
НДФЛ и  акцизы, распределяемые по  дифференцированному принципу. 
Между тем следует указать, что в большинстве субъектов РФ (в тех из них, 
где не применялась дифференциация налогов по городским сельским посе-
лениям) размер норматива налоговых отчислений по аналогичным налогам 
в  бюджеты городских округов был ниже в  сравнении с  муниципальными 
районами. Из перечня оценки были также исключены субъекты РФ (14), ко-
торые не включали в соответствующие нормативно-правовые акты (НПА) 
использование единых нормативов отчислений, в том числе по ключевому 
налогу НДФЛ.

Результаты предварительного анализа волатильности налоговых нор-
мативов в бюджеты городских округов показывают, что в целом по охваты-
ваемому перечню субъектов РФ за период 2010–2018 гг. было осуществлено 
312 изменений, из них 178 (57%) – это изменения в сторону сокращения или 
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исключения налоговых нормативов, по результатам которых есть основа-
ния полагать, что со  стороны органов власти субъектов РФ  в  отношении 
городов не только отсутствует стабильность, но и параллельно растут огра-
ничения в их налоговой автономии.

Наименее стабильными субъектами РФ в части налоговых нормативов 
оказались, например, Челябинская, Вологодская области и Краснодарский 
край  – у  каждого по  10 и  более изменений за  период 2010–2018 гг. Более 
стабильными оказались Ивановская, Ярославская области, республики Ка-
релия, Мордовия, Бурятия, а также Карачаево-Черкесская и Удмуртская 
республики – в перечисленных субъектах РФ количество изменений не пре-
вышает одного (рис. 2).

Рисунок 2
Регионы с набольшим/наименьшим количеством 

изменений нормативов налоговых отчислений в бюджеты 
городских округов за период 2010–2018 гг.

Источник: Составлен по данным НПА субъектов РФ.
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Вместе с тем следует указать, что набор налоговых отчислений в город-
ские округа в зависимости от субъекта РФ в 2010–2018 гг. также варьировал-
ся. Наиболее широкий набор был представлен, например, в  Челябинской 
области (8  видов нормативов), Республике Алтай (8), Чувашской Респу-
блике (7), Воронежской и Ростовской областях (по 7) и Алтайском крае (6). 
В то же время в Республике Карелия, Кабардино-Балкарской Республике 
и Тамбовской области был установлен только налоговый норматив по НДФЛ. 
Помимо НДФЛ, в большей степени также являются распространенными нор-
мативы налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы на-
логообложения, транспортного налога и в меньшей степени – налога на иму-
щество и прибыль организаций и др. 

Тем не менее по итогам 2018 г. НДФЛ занимал более 50% налоговых и не-
налоговых доходов бюджетов городских округов в целом по стране – это оз-
начает, что широкий набор налогов не свидетельствует в полной мере об ав-
тономии городских округов, но высокий норматив отчислений по НДФЛ – 
может. В 2010 г. средний норматив единых отчислений в городские окру-
га по  НДФЛ среди субъектов РФ  составлял 13,8%, который затем подрос 
в 2013 г. до уровня 17,3%, но к 2018 г. вновь снизился до 13,3%. Наиболее 
высокие ставки отчислений НДФЛ в тот или иной период устанавливались 
в Республике Алтай (50% – 2010 г.), Республике Адыгея (40% – до 2012 г.), Ре-
спублике Саха (50% – 2013–2014 г.), Чукотском автономном округе (40,5% – 
до 2012 г.), республиках Мордовия и Дагестан (40% – до 2013 г.). В ряде субъ-
ектов РФ  норматив отчисления НДФЛ сводился к  нулю, однако в  целом 
наименьшие максимальные нормативы были, например, в  Самарской об-
ласти и Хабаровском крае (максимальный размер норматива не превышал 
0,3 и 5% соответственно).

Из вышеизложенного следует, что субъекты РФ не имеют единой архи-
тектуры налоговых отчислений в местные бюджеты, в частности для город-
ских округов. Это, с одной стороны, является элементом их субнациональной 
автономии, но с другой, не ограничивает их в волатильности, а для исследо-
вателя усложняет задачу оценки «жесткости» нормативов. Мы находим це-
лесообразным решить эту задачу через построение индекса волатильности 
налоговых нормативов в результате балльной оценки по следующим этапам:
–  Выставление баллов: 1 балл ставился, если норматив на текущий год ра-

вен значению за прошлый год; 2 – если норматив сократился или был 
отменен; 0,5 – если в текущем году последовало увеличение норматива. 
Выставление баллов производилось для каждого вида налога отдельно.

–  Суммирование баллов: суммирование баллов по каждому виду налогов 
за 2010–2018 гг. и нахождение единого средневзвешенного значения 
итоговой оценки по субъекту РФ. В качестве весов использовались объ-
емы соответствующих видов налогов по  городским округам субъекта 
РФ, накопленные за 2010–2018 гг.

–  Нормирование баллов: использование минимаксного метода нормиро-
вания оценки, в результате которого субъекты РФ с наиболее волатиль-
ными нормативами получили значения, стремящиеся к 1, а наименее 
волатильные – к 0.
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Группировка субъектов РФ по рассчитанному индексу волатильности 
нормативов представлена в Таблице 2. Максимальное значение индекса во-
латильности соответствует Новгородской области, а минимальное – Архан-
гельской области. Несмотря на то, что в Новгородской области было всего 
лишь три изменения в нормативах, данный субъект РФ входит в группу ре-
гионов с высокой волатильностью. Позиция данного региона объясняется 
двукратным снижением размера норматива по  ключевому налогу НДФЛ 
в период 2010–2018 гг. В свою очередь, в Архангельской области наблюда-
лось пять изменений (три положительных и два отрицательных), однако два 
из них были повышающими применительно к НДФЛ (с 15 до 20% в итоге), 
что характеризует политику нормативов региона по отношению к город-
ским округам как наиболее благоприятную.

Таблица 2
Группировка субъектов РФ по индексу нормативов налоговых 

отчислений в городские округа в 2010–2018 гг.
Индекс 

волатильности
Субъекты РФ 

(в порядке снижения индекса волатильности)

Высокий 
(индекс более 
0,680 / более 
10,00 баллов)

Новгородская область, Белгородская область, Чукотский автономный 
округ, Забайкальский край, Тамбовская область, Воронежская область, 
Свердловская область, Ивановская область, Мурманская область, Чувашская 
Республика – Чувашия, Ханты-Мансийский автономный округ, Пермский 
край, Республика Коми, Саратовская область, Республика Карелия, Псковская 
область, Владимирская область, Республика Тыва, Еврейская автономная 
область, Ярославская область, Ульяновская область, Республика Ингушетия

Средний 
(индекс от 0,475 
до 0,680 / от 9,40 
до 10,00 баллов)

Республика Алтай, Республика Мордовия, Республика Калмыкия, 
Вологодская область, Ямало-Ненецкий автономный округ, Республика 
Дагестан, Алтайский край, Волгоградская область, Республика Адыгея 
(Адыгея), Карачаево-Черкесская Республика, Магаданская область, 
Пензенская область, Удмуртская республика, Курганская область, Московская 
область, Курская область, Омская область, Костромская область, Самарская 
область, Смоленская область, Челябинская область, Калининградская 
область, Краснодарский край, Кировская область

Низкий 
(индекс менее 
0,475 / менее 
9,40 баллов)

Республика Северная Осетия – Алания, Оренбургская область, Калужская 
область, Иркутская область, Камчатский край, Республика Саха (Якутия), 
Красноярский край, Брянская область, Ставропольский край, Новосибирская 
область, Кабардино-Балкарская Республика, Нижегородская область, 
Республика Бурятия, Ростовская область, Сахалинская область, Тульская 
область, Хабаровский край, Амурская область, Орловская область, Ненецкий 
автономный округ, Ленинградская область, Архангельская область

Источник: Составлена на основе расчетов авторов.

Влияние стабильности нормативов на предпринимательскую активность
Высокий уровень предпринимательской активности может являть-

ся не  просто индикатором усилий местных властей в  развития террито-
рий, но и служить конкурентным преимуществом экономики всей страны. 
Как следует из доклада Минэкономразвития России, предприниматель-
ская активность, выраженная как отношение числа действующих предпри-
ятий к численности занятых, выше в регионах с крупными агломерациями 
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и высокой долей горожан, из чего справедливо следует, что основная часть 
малого и среднего бизнеса сосредоточена в наиболее комфортной для него 
городской среде (Доклад Минэкономразвития России, 2017). Учитывая дан-
ный факт, мы приравниваем уровень развития предпринимательской дея-
тельности в регионе к показателям их городов7 и исходим из того, что со-
ответствующее изменение нормативов отчислений от региональных и фе-
деральных налоговых в городские округа сказывается наиболее негативно 
на развитии малого и среднего бизнеса в регионе.

Набор показателей, характеризующий МСП в регионах России, пред-
ставлен Росстатом в разделе «Институциональные преобразования в эко-
номике» в подразделах «Малые предприятия» и «Средние предприятия». 
Среди таких показателей также целесообразно рассматривать оборот роз-
ничной торговли, поскольку эта сфера деятельности во многом формиру-
ется за  счет малого бизнеса. Сравнение значения индекса волатильности 
налоговых нормативов и переведенных в удельные значения индикаторов 
развития МСП в субъектах РФ свидетельствует об отсутствии значительной 
связи (табл. 3), в том числе по динамическим параметрам (табл. 4). 

Таблица 3
Коэффициенты корреляции индекса волатильности нормативов 

отчислений в городские округа и показателей развития 
предпринимательской активности по субъектам РФ в 2018 г.

Показатели развития малого и среднего бизнеса 
в субъектах РФ

По всем 
субъектам 

РФ

За исключением 
нефтегазовых 

и высокодотационных 
субъектов РФ

Количество предприятий малого бизнеса на 1 тыс. 
населения, занятого в экономике субъектов РФ, единиц -0,056 0,017

Соотношение средней численности работников на малых 
предприятиях к численности занятых в экономике 
субъектов РФ, %

-0,145 -0,056

Оборот предприятий малого бизнеса на душу населения 
субъектов РФ, руб. на человека -0,070 -0,042

Инвестиции в основной капитал на душу населения 
субъектов РФ (по предприятиям малого бизнеса) 0,014 0,015

Соотношение объема инвестиций в основной капитал 
по предприятиям малого бизнеса к совокупному объему 
инвестиций в основной капитал субъектов РФ, %

0,122 0,149

Оборот предприятий среднего бизнеса на душу населения 
субъектов РФ, руб. на человека -0,084 -0,269

Оборот розничной торговли на душу населения, 
руб. на человека -0,200 -0,184

Источник: Расчеты авторов.

7 Оценка статистических показателей малого и среднего бизнеса в Российской Федерации в разрезе 
муниципальных образований не производится.
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Таблица 4
Коэффициенты корреляции индекса волатильности 

нормативов отчислений в городские округа с динамикой 
показателей развития предпринимательской активности 

по субъектам РФ в 2011–2018 гг.

Показатели развития малого и среднего бизнеса 
в субъектах РФ

По всем 
субъектам 

РФ

За исключением 
нефтегазовых 

и высокодотационных 
субъектов РФ

Количество предприятий малого бизнеса на 1 тыс. 
населения, занятого в экономике субъектов РФ 
(2018 г. к 2011 г.)

-0,002 0,096

Соотношение средней численности работников на малых 
предприятиях к численности занятых в экономике 
субъектов РФ, % (2018 г. к 2011 г.)

-0,054 -0,145

Оборот предприятий малого бизнеса на душу населения 
субъектов РФ, руб. на человека (2018 г. к 2011 г.) 0,064 0,073

Инвестиции в основной капитал на душу населения 
субъектов РФ (по предприятиям малого бизнеса) 
(2018 г. к 2011 г.)

-0,155 -0,258

Соотношение объема инвестиций в основной капитал 
по предприятиям малого бизнеса к совокупному объему 
инвестиций в основной капитал субъектов РФ, % 
(2018 г. к 2011 г.)

-0,166 -0,190

Оборот предприятий среднего бизнеса на душу 
населения субъектов РФ, руб. на человека 
(2018 г. к 2011 г.)

0,021 -0,123

Источник: Расчеты авторов.

Большинство показателей развития МСП имеют слабые отрицатель-
ные значения коэффициентов корреляции, которые не превосходят по мо-
дулю 0,200 (соответствует связи между индексом волатильности нормати-
вов отчислений в городские округа и оборота розничной торговли на душу 
населения).

Очевидно полагать, что рассматриваемый нами критерий «жесткости» 
бюджетных ограничений не  детерминирует развитие предприниматель-
ской деятельности в регионе из-за наличия ряда других важных факторов. 
Как отмечается в исследовании В.А. Бариновой, С.П. Земцова и Ю.В. Царева 
(2018, с. 6), моделирование предпринимательской активности является не-
тривиальной задачей, и  ее комплексная модель, учитывающая весь набор 
факторов, пока не разработана. Обратимся к данной модели для проверки 
наших предположений (нестабильность в части единых налоговых норма-
тивов отчисления в городские округа оказывает влияние на развитие пред-
принимательской активности в  субъектах РФ) (там же, с.  13). Эта модель 
учитывает базовые факторы предпринимательской активности, представ-
ленные в виде контрольных переменных: доступность человеческого капи-
тала (уровень безработицы); уровень экономического развития (валовый 
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региональный продукт (ВРП) к численности населения), агломерационные 
эффекты (плотность населения и доля городского населения) и особенно-
сти структуры экономики (доля добывающей промышленности в ВРП).

В качестве тестируемых переменных авторы исследовали институцио-
нальные факторы, которые в нашем случае будут заменены на «жесткость» 
бюджетных ограничений, значимость местных бюджетов и налоговую 
самостоятельность городов. Мы также поддерживаем позицию, что для 
выявления факторов развития предпринимательства статическая кон-
цепция, то  есть рассматривающая наличие предпринимателей на  рынке 
в  текущий момент, более адекватна, чем динамическая, которая рассма-
тривает возникновение фирм. Основной тестируемый нами параметр, ин-
декс волатильности, представлен в виде итоговой стационарной величины 
за 2010–2018 гг., поэтому в исследовании мы переходим от базовой моде-
ли панельных данных к модели анализа кросс-секционных данных, то есть 
показателям субъектов Российской Федерации на  последнюю отчетную 
дату. Для минимизации разброса рассматриваемых параметров в модели 
предлагается учитывать их в логарифмированном виде. Исходя из те-
оретических положений, за главный индикатор предпринимательской 
активности и  независимую переменную принят показатель числа малых 
(включая микро) предприятий в регионе в расчете на 1 тыс. экономически 
активного населения (рабочей силы) субъектов Российской Федерации. 
Кроме того, дополнительно учтены параметры децентрализации (доля 
в собственных доходах консолидированных бюджетов субъектов РФ соб-
ственных доходов местных бюджетов) и автономии (доля собственных 
доходов в бюджетах городских округов субъекта Российской Федерации) 
местных бюджетов. Таким образом, предполагаемая модель выглядит сле-
дующим образом8:

lnEAi = const + α1lnUnempli + α2lnPOPdensityi + α3lnCitizensi + 
α4lnExtractINDi + α5lnGRPi + α6lnTestVariablesi (1),

где: i – субъект РФ; EA – предпринимательская активность; Unempl – 
доступность трудовых ресурсов для предпринимательства (уровень безра-
ботицы); GRP – уровень регионального развития (ВРП на душу населения); 
POPdensity – агломерационные эффекты, связанные с концентрацией эко-
номической активности (плотность населения); citizens – агломерационные 
эффекты, связанные с концентрацией и диверсификацией экономической 
активности (уровень урбанизации); extractIND – особенности структуры 
экономики регионов (доля добывающей промышленности); TestVariables – 
исследуемые (тестируемые) переменные. В Таблице 5 приведено описание 
переменных и источников данных.

8 В сравнении с оригинальной моделью в представленной модели не учтен показатель объема до-
ступных рынков, поскольку он  оценивался на  основе авторской методики; результаты оценки 
не были обнаружены в открытом доступе.
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Таблица 5
Описание переменных эконометрического анализа

Фактор Переменная Индикатор Источник данных

Зависимая переменная

Предприниматель-
ская активность

EA Число малых (включая микро) 
предприятий в регионе в расчете 
на 1 тыс. экономически 
активного населения 
(рабочей силы) субъектов РФ

Расчеты авторов 
по данным Росстата 
на 2018 г.

Контрольные переменные

Доступность 
человеческого 
капитала

Unempl Уровень безработицы 
по методологии Международной 
организации труда (МОТ) 
в среднем за год, %

Росстат, 2018

Уровень 
экономического 
развития

GRP ВРП (с учетом межрегиональ-
ного индекса цен) к числен-
ности населения, руб./человека

Росстат, 2017

Агломерационные 
эффекты

POPdensity Плотность населения, человек 
на 1 км²

Росстат, 2018

Citizens Удельный вес городского 
населения в общей численности 
населения, %

Росстат, 2018

Особенности 
структуры экономики

ExtractIND Доля добывающей промыш-
ленности в ВРП, %

Росстат, 2017

Тестируемые переменные (TestVariables)

«Жесткость» 
бюджетных 
ограничений

Volatility Индекс волатильности норма-
тивов отчислений от регио-
нальных и федеральных 
налогов в городские округа 
по субъектам РФ

Оценка авторов 
за период 2010–2018 гг. 
на основе запрошенных 
данных, доступных также 
в НПА субъектов РФ

Значимость местных 
бюджетов (уровень 
децентрализации)

Localbudget Доля в собственных доходах 
консолидированных бюджетов 
субъектов РФ собственных 
доходов местных бюджетов

Росказна, 2018

Налоговая 
самостоятельность 
городов (автономия)

Citybudget Доля собственных доходов 
в бюджетах городских округов 
субъекта РФ

Росказна, 2018

Источник: Cоставлена авторами.

Корреляционная матрица рассматриваемых переменных не показала 
весьма значительных коэффициентов зависимости (более 0,8), что свидетель-
ствует об отсутствии мультиколлинеарности (Таблица 6). Однако, как следует 
заметить, значения коэффициентов корреляции в ряде случаев вызывают со-
мнения при рассмотрении полной выборки субъектов РФ (например, пред-
принимательская активность и уровень экономического развития показали 
обратную зависимость). Исключение нефтегазодобывающих и  высокодота-
ционных субъектов РФ из выборки позволило «стабилизировать» коэффици-
енты, а также сформировать итоговую выборку для исследования в модели.
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Таблица 6
Корреляционная матрица по всем субъектам РФ (левая нижняя 

часть), а также за исключением нефтегазодобывающих 
и высокодотационных субъектов РФ (правая верхняя часть)

  EA Unempl GRP POPdensity Citizens ExtractIND Volatility Localbudget Citybudget

EA 1,000 -0,349 0,264 0,018 0,571 -0,026 0,031 -0,205 0,178

Unempl -0,434 1,000 -0,271 -0,242 -0,355 0,121 -0,004 0,298 0,046

GRP -0,092 -0,162 1,000 -0,190 0,478 0,717 0,052 -0,581 -0,009

POPdensity -0,063 0,204 -0,235 1,000 -0,105 -0,345 0,000 0,325 0,074

Citizens 0,523 -0,517 0,280 -0,163 1,000 0,203 0,071 -0,359 0,097

ExtractIND -0,136 -0,092 0,770 -0,380 0,307 1,000 0,057 -0,484 -0,092

Volatility -0,062 0,040 -0,114 0,025 -0,011 0,002 1,000 -0,035 -0,235

Localbudget -0,085 0,343 -0,603 0,235 -0,511 -0,614 0,053 1,000 0,211

Citybudget 0,164 0,184 0,174 0,187 0,091 -0,057 -0,305 -0,012 1,000

Источник: Расчеты авторов.

Диаграммы рассеивания логарифмированных переменных, наряду 
с корреляционной матрицей, также демонстрируют более прослеживаемую 
связь предпринимательской активности с доступностью человеческого ка-
питала, уровнем экономического развития, агломерационными эффектами, 
но не подтверждают ее в остальных случаях (Рисунок 3).

Рисунок 3
Диаграммы рассевания исследуемых переменных

Источник: Расчеты авторов.
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В ходе эконометрического анализа мы использовали оценки МНК упомя-
нутых факторов предпринимательской деятельности в субъектах Российской 
Федерации на основе четырех моделей. Модель 1 является базовой, и в ней оце-
нены только контрольные переменные: значения коэффициентов получились 
правдоподобными с экономической точки зрения, однако только переменная 
доли городского населения оказалась значима на уровне p-value в 1%. Оставши-
еся модели 2–4 содержат последовательно включенные исследуемые факторы 
«жесткости» бюджетных ограничений, значимость местных бюджетов и  на-
логовой самостоятельности городов. При включении указанных параметров 
коэффициенты соответствующих переменных не оказались значимы, при этом 
основные критерии качества моделей не свидетельствуют об их оптимизации: 
R2

adj снизился, а информационный критерий Акаике увеличивался (Таблица 7). 
Приведенные результаты анализа модели свидетельствуют о том, что в рамках 
нашего исследования упомянутые факторы не нашли подтверждения статисти-
ческой связи с предпринимательской активностью в субъектах РФ.

Таблица 7
Результаты оценки факторов предпринимательской 

активности в субъектах РФ (n=52) 
(использован метод наименьших квадратов – МНК)

Зависимая переменная l_EA Модель 1 Модель 2 Модель 3 Модель 4

const -3,200 -3,129 -2,645 -2,758 

(2,475) (2,552) (3,146) (3,153)

l_Unempl -0,1865 -0,1906 -0,1845 -0,1908 

(0,1709) (0,1772) (0,1804) (0,1808)

l_GRP 0,1197 0,1152 0,09912 0,07675 

(0,1761) (0,1797) (0,1913) (0,1931)

l_POPdensity 0,03068 0,02692 0,02827 0,02527 

(0,03658) (0,03847) (0,03919) (0,03938)

l_Citizens 1,216*** 1,220*** 1,213*** 1,174***

(0,3023) (0,3167) (0,3210) (0,3242)

l_ExtractIND -0,003625 -0,004522 -0,005489 -0,008075 

(0,02892) (0,02976) (0,03029) (0,03046)

Исследуемые факторы

l_Volatility - 0,01364 0,01161 0,02452 

- (0,08621) (0,08744) (0,08866)

l_Localbudget - - -0,08605 -0,2013 

- - (0,3203) (0,3438)

l_Citybudget - - - 0,2546 

- - - (0,2735)
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Зависимая переменная l_EA Модель 1 Модель 2 Модель 3 Модель 4

Критерии качества модели

R2
adj 0,4031 0,3913 0,3785 0,3766

кр. Акаике 16,9238 19,5262 21,4410 22,4029

Примечания: В скобках указаны стандартные ошибки; 
*   значимость на 10-процентном уровне; 
**  значимость на 5-процентном уровне; 
***  значимость на 1-процентном уровне.
Источник: Расчеты авторов.

Отсутствие статистической связи может быть связано как с  техниче-
ской основой выбранного подхода, так и со смысловой стороной рассматри-
ваемого вопроса. Так, следует предположить, что местные бюджеты и горо-
да в частности в настоящее время имеют настолько низкую налоговую авто-
номию (лишь 5,6% налоговых поступлений консолидированного бюджета 
России), что колебания в части нормативов отчислений со стороны регио-
нальных властей пока не способны каким-либо образом значительно вли-
ять на поведение местных властей. В данном исследовании мы обращались 
к городам как к типу муниципальных образований с наименьшей зависи-
мостью от межбюджетных трансфертов и сравнительно высокой налоговой 
самостоятельностью, однако важен и другой фактор – расходная и админи-
стративная автономия, оценка которой требует проведения отдельного ис-
следования. 

Объяснением того, что исследуемые стимулы не  были обнаружены, 
могут также являться слаборазвитые политические институты, в  кото-
рых местные власти не несут ответственность за принимаемые решения 
(Boadway & Shah 2007); система межбюджетных отношений в данном случае 
может только содействовать развитию мотивации местных властей, но не пол-
ностью ее регламентировать.

Отсутствие подтверждения гипотезы не свидетельствует об ее опро-
вержении, а  требует применения в  дальнейшем более продвинутых ста-
тистических методов исследования. Прежде всего, следует четко форма-
лизовать базовые факторы предпринимательской активности и уложить 
их в комплексную модель, которая затем позволит тестировать исследуе-
мые переменные. 

Следует указать, что формат ведения статистических данных в Рос-
сийской Федерации не предполагает их сбор в отдельных городах – это ус-
ложняет оценку индивидуальных эффектов, которые могут быть размыты 
в случае обобщенного подхода. Также очевидно, что часть МСП находится 
вне городов, однако формализация и оценка нормативов по муниципаль-
ным районам, включающим городские и  сельские поселения, достаточно 
непрозрачна и сложна. В настоящее время субъекты РФ также имеют раз-
личающиеся методики распределения трансфертов для муниципальных об-
разований, которые, вероятнее всего, также часто подвергались корректи-
ровке за рассматриваемый период. 
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Выводы и рекомендации
Гипотеза об отсутствии «жестких» бюджетных ограничений, продемон-

стрированная в эмпирической части настоящего исследования на примере 
нормативов отчислений в городские округа, нашла свое подтверждение, 
показав, что региональные власти Российской Федерации склонны к неста-
бильности. В частности, такая нестабильность по единым нормативам при-
вела к снижению налоговой самостоятельности городских округов в ряде 
субъектов РФ. В контексте представленных теорий и роста глобальной эко-
номической конкуренции подобные тенденции к снижению роли городов 
могут негативно отразиться на экономическом развитии всей страны.

Одной из  основных компетенций местных властей сегодня являет-
ся формирование на  своих территориях предпринимательского климата 
для развития малого и среднего бизнеса, который в ряде стран выполня-
ет роль драйвера экономического роста. В  наших эмпирических наблю-
дениях не  были выявлены значительные и  устойчивые связи развития 
предпринимательской активности и стабильности нормативов налоговых 
отчислений в  городские округа. Это может быть связано как со  слабым 
уровнем развития политических институтов, так и с низкой налоговой са-
мостоятельностью местных бюджетов, доля которых в  консолидирован-
ном бюджете Российской Федерации практически в  два раза ниже, чем 
в среднем по странам ОЭСР. 

Отсутствие выявленных связей в  рассматриваемом контексте не  пре-
уменьшает роль системы межбюджетных отношений России: как показыва-
ет теория, ее соответствие концепции «жестких» бюджетных ограничений 
позволило бы извлечь определенные выгоды и снизить возможность и за-
интересованность субнациональных органов власти в подрыве финансовой 
дисциплины. Исходя из этой точки зрения, отечественная система межбюд-
жетных отношений нуждается в определенных корректировках. 

Характеристика субнациональных бюджетов Российской Федерации 
(местных бюджетов, в том числе) на фоне стран ОЭСР продемонстри-
ровала сравнительно слабую автономию первых. Кроме того, в пери-
од 2010–2018 гг. в бюджетах городских округов Российской Федерации за-
фиксировано стабильное снижение доли собственных доходов. Из теоре-
тической части работы следует, что наличие высокой доли трансфертов 
в наполнении субнациональных бюджетов влечет рост рисков смягчения 
бюджетных ограничений, а, в свою очередь, наличие собственных доходов 
(с высокой автономией в управлении) выступает более «жестким» крите-
рием для бюджетных ограничений. В этой связи в России следует устра-
нить недостаток самостоятельности муниципальных образований при ре-
гулировании налоговой базы, который в сочетании с «мягкими» бюджет-
ными ограничениями при предоставлении межбюджетных трансфертов 
и бюджетных кредитов способствует снижению финансовой дисциплины 
местных властей. 

В приведенной концепции «федерализма песочных часов» отдельное 
внимание отводится городам, которые становятся новыми конкурентны-
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ми драйверами экономики страны и  ее регионов на  фоне глобализации. 
Согласно ее  положениям, доходно-расходная автономия местного бюд-
жетного уровня и в особенности городов в дальнейшем должна быть пе-
ресмотрена в сторону увеличения. На фоне российской действительности 
(сравнительно низкая автономия местных бюджетов и относительно по-
ниженные нормативы отчислений в бюджеты городских округов) данное 
предложение актуально в  полной мере, поэтому в  консолидированных 
бюджетах субъектов РФ следует увеличить долю бюджетов муниципаль-
ных образований, в том числе с возможностью реализации подходов ас-
симетричной децентрализации, согласно которой городские округа будут 
наиболее финансово самостоятельными по сравнению с другими типами 
муниципальных образований.

В данной работе единые нормативы налоговых отчислений рассматри-
вались как наиболее «жесткое» и  эффективное бюджетное ограниче-
ние, показательное в большей степени для городов, поскольку в их случае 
доля налоговых доходов в наполняемости бюджетов наиболее высокая. Да-
леко не все субъекты РФ в 2010–2018 гг. применяли такой формат децен-
трализации налоговых доходов, при этом оставшаяся их  часть в  той или 
иной мере использовала дифференцированный подход, что может являться 
негативным смягчающим фактором. Исходя из теоретических представле-
ний, необходимо осуществлять передачу налоговых отчислений в местные 
бюджеты преимущественно на основе единых нормативов, стабильность 
которых должна быть гарантирована со стороны субъектов РФ как мини-
мум на пять лет. Особое внимание на этот вопрос следует обратить груп-
пе субъектов РФ с высоким значением индекса волатильности (Таблица 2). 
Кроме того, также должна быть исключена возможность замены дотации 
на  выравнивание бюджетной обеспеченностью муниципальных образова-
ний дифференцированным нормативом НДФЛ. 

Данная работа и рекомендации, с одной стороны, в большей мере со-
ответствуют налоговым доходным источникам субнациональных бюдже-
тов, однако, с  другой стороны, в  дальнейших исследованиях также было 
бы справедливо учитывать поступления межбюджетных трансфертов, ко-
торые, как указано в теоретической части исследования, смягчают бюджет-
ные ограничения. Тем не менее, исходя из уже сложившихся представлений, 
на  уровне субъектов РФ  необходимо рассмотреть возможность повыше-
ния «жесткости» критериев выравнивания муниципальных образований, 
в частности, без сокращения дотаций в  случае увеличения «собственных» 
доходов и без увеличения дотаций при снижении доходов.

Указанные рекомендации могут быть реализованы в  среднесроч-
ной перспективе, однако вероятно, что и они не позволят в полной мере 
решить комплексные проблемы «жесткости» бюджетных ограничений 
и слабой самостоятельности налоговой политики муниципальных образо-
ваний, существующие в Российской Федерации. В этой связи также целе-
сообразно рассмотреть возможности реформирования системы местного 
самоуправления и повышения ее налоговой автономии в долгосрочной 
перспективе. 
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Одной из перспективных идей в этой области может являться уход от дей-
ствующей модели расщепления налоговых доходов по  бюджетным уровням 
к  принципу «один налог  – один бюджетный уровень» (Лавров, 2019, с.  163). 
Этот принцип в полной мере соответствует условиям ограниченного рас-
пределения доходов между правительственными уровнями, указанным 
в модели «федерализм, сохраняющий рынок». В результате этого перехода 
зачисления от федеральных налогов будут поступать только в федеральный 
бюджет, от региональных налогов – в региональные бюджеты, от местных 
налогов – в местные бюджеты. Подход предусматривает более строгое раз-
граничение доходных источников, в результате которого система распреде-
ления налоговых доходов может стать менее волатильной, что соответству-
ет логике «жестких» бюджетных ограничений. Примером такого перехода 
может быть разделение налога на  прибыль на  федеральный и  региональ-
ный налоги, налога на доходы физических лиц – на региональный и муни-
ципальный (с  дальнейшей перспективой включения федерального налога 
с прогрессивной ставкой), налога на имущество и земельного налога, взима-
емых с юридических лиц, налогов на малый бизнес, торгового сбора – на ре-
гиональный и муниципальный (по единой налоговой базе с ограничением 
максимальных и минимальных ставок и проработкой НПА в части исклю-
чения налоговой конкуренции).

Действующее бюджетное устройство местного самоуправления явля-
ется весьма сложным и непрозрачным (четыре типа муниципальных об-
разований) как во взаимоотношениях между собой, так и с вышестоящим 
региональным бюджетом. Для решения данной задачи необходимо создать 
предпосылки формирования и развития реального местного самоуправле-
ния на поселенческом уровне, которые могут состоять в его «разгосударст-
влении» (Лавров, 2019, с.  164). Данная идея предполагает передачу ряда 
полномочий на уровень субъекта РФ (в сфере дошкольного и школьного 
образования, здравоохранения и некоторые другие), реализацией которых 
будут заниматься территориальные органы, действующие в границах об-
ластных округов, при этом также совпадающих с  современными грани-
цами городских округов, муниципальных районов и  разномасштабных 
городских агломераций. Полномочия вновь сформированного местного 
самоуправления могут в  перспективе включать деятельность по  благоу-
стройству, организации досуга, по поддержке организаций, оказывающих 
бюджетные услуги, а  также по  ряду других вопросов, выходящих из  об-
ласти государственного сектора. Основным источником наполнения та-
ких местных бюджетов мог бы стать местный налог на доходы физических 
лиц, взимаемый по месту жительства. Подобная архитектура местного са-
моуправления в совокупности с отсутствием трансфертов в местные бюд-
жеты и наложенными ограничениями на заимствования могли бы в более 
полной мере обеспечить «жесткость» бюджетных ограничений и автоно-
мию на местном бюджетном уровне.
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Abstract
Th e purpose of this study is to analyze the theoretical foundations of the concept 

of  “hard” budget constraints and its applicability to  cities in  the Russian Federation. 
To achieve this goal, the paper presents the key elements of the theory of budget decen-
tralization, and also considers the following hypotheses: (1) regional authorities of Rus-
sia are prone to  instability in terms of uniform tax standards for deductions to urban 
districts; (2) the indicated instability is  a  criterion of  “hardness” of budgetary restric-
tions, which aff ects the interest of local authorities (cities) in the development of “subor-
dinate” territories; (3) local budgets in Russia have relatively low tax autonomy. To test 
the proposed hypotheses in  the context of  the subjects of  the Russian Federation for 
the period 2010–2018 unifi ed standards for deductions from federal and regional taxes 
to the budgets of urban districts were collected and analyzed; a volatility index of the 
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specifi ed standards was compiled, and then analyzed for the presence of statistical rela-
tionships with the main indicators of the development of small and medium-sized en-
terprises (SMEs) in the regions. Our observations have shown that in the context of the 
OECD countries’ budget structure the local level of government in Russia has relatively 
low tax autonomy, and regional authorities are unstable in terms of the standards consid-
ered, which generally does not correspond to the concept of “hard” budget constraints. 
Th e hypothesis of a statistical relationship between the “hardness” of budget constraints 
expressed through the volatility index of standards and the indicated interest of local au-
thorities (cities), expressed in the development of SMEs, has not been confi rmed. But this 
does not eliminate the need to make changes to the system of inter-budgetary relations 
of Russia proposed in the current work in the medium and long term.

Keywords: fi scal decentralization; fi scal constraints; subnational governments; in-
tergovernmental relations; subnational governments; local government.
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