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Некоторые аспекты 
проблемы совершенствования 
налогового законодательства России
Позиция правительства РФ по поводу направлений совершенствования налогового законодательства на краткосрочную перспективу являлась предметом многочисленных дискуссий в конце 2002 – начале 2003 г. как в самом кабинете министров, так и за его пределами. Основные участники политического процесса сходились во мнении, что в текущем году необходимо в общих чертах завершить формирование новой налоговой системы России, приняв оставшиеся главы второй части Налогового кодекса, а также продолжить снижение номинальной налоговой нагрузки на экономику. Вместе с тем, имелись серьезные разногласия по поводу способов достижения указанных целей. Для снижения совокупного налогового бремени и повышения справедливости налоговой системы в качестве объектов реформирования в разное время рассматривались такие налоги, как налог на добавленную стоимость, налог на прибыль организаций, единый социальный налог, а также налоги на добычу природных ресурсов. В итоге в конце апреля 2003 г. правительством был направлен в Государственную думу ряд законопроектов о внесении изменений в законодательство о налогах и сборах для достижения следующих основных задач:

1) Снижение базовой ставки налога на добавленную стоимость с 20 до 18 процентов и внесение ряда иных изменений в главу 21 Налогового кодекса "Налог на добавленную стоимость".

2) Дополнение Налогового кодекса новыми главами, посвященными налогу на имущество организаций и налогу на наследование или дарение.

3) Ряд других изменений и дополнений в налоговом законодательстве, направленных на индексацию ставок акцизов, увеличение размера имущественного вычета по налогу на доходы физических лиц, отмену контроля за расходами физических лиц и др.

Одновременно депутатами Государственной думы был внесен на рассмотрение нижней палаты парламента ряд законодательных инициатив, некоторые из которых являются альтернативой законопроектам правительства, а другая часть – предлагает дополнительные меры в области налоговой реформы. Так, в качестве альтернативы правительственным законопроектам в Государственной думе в настоящее время рассматривается два законопроекта, касающихся реформирования налога на добавленную стоимость, а также один вариант главы НК, посвященной налогу на имущество организаций. Одновременно депутатами были внесены предложения об отмене решения о прекращении действия с 1 января 2004 года налога с продаж, об изменении шкалы ставок единого социального налога, а также о внесении изменений и дополнений в главу Налогового кодекса о едином сельскохозяйственном налоге.

Ниже будет проведен анализ наиболее существенных, по нашему мнению, проектов законодательных актов в области налоговой реформы, рассматривающихся в настоящее время в Государственной думе с точки зрения их последствий для доходов государственного бюджета, а также качественных характеристик российской налоговой системы. Речь пойдет об альтернативах налоговой политики по следующим направлениям:

1) Совершенствование налога на добавленную стоимость;

2) Изменение шкалы ставок единого социального налога;

3) Отмена налога с продаж;

4) Налогообложение имущества организаций;

5) Совершенствование единого сельскохозяйственного налога;

6) Налогообложение наследования или дарения.

Налог на добавленную стоимость

В настоящее время в Государственной думе рассматриваются несколько законопроектов, имеющих своей целью изменение элементов налогообложения налогом на добавленную стоимость. Среди этих законодательных инициатив следует выделить две, с нашей точки зрения, наиболее существенные – проект закона "О внесении изменений и дополнений в главу 21 Налогового кодекса Российской Федерации", внесенный правительством Российской Федерации, и проект закона "О внесении изменений и дополнений в Налоговый кодекс Российской Федерации" (в части снижения ставки налога на добавленную стоимость, упрощения порядка определения налоговой базы и исчисления налога), внесенный на рассмотрение парламента депутатом Н.Н. Гончаром.

Правительственный законопроект предполагает внесение следующих изменений и дополнений в главу 21 Налогового кодекса:

1. Снижение базовой ставки налога на добавленную стоимость с 20 процентов до 18 процентов.

2. Уточнение определения услуг по международной перевозке товаров, перевозке товаров, помещенных под таможенный режим экспорта, работ (услуг) по переработке товаров, помещенных под таможенные режимы переработки товаров на таможенной территории и под таможенным контролем, реализация которых подлежит налогообложению по нулевой ставке.

3. Уточнение перечня документов, требуемых от перевозчиков для подтверждения права на применение налоговой ставки 0 процентов.

4. Уточнение налогового статуса лиц, осуществляющих международные перевозки. Законопроектом предусматривается признание территории Российской Федерации местом осуществления деятельности лиц, осуществляющих услуги по перевозке, а также предоставляющих в пользование транспортные средства по договору аренды (в соответствии со статьей 148 НК РФ для таких лиц местом реализации товаров (работ, услуг) признается место осуществления деятельности), только в том случае, если пункт назначения либо пункт отправления находятся на территории Российской Федерации. Действующая редакция статьи 148 НК РФ устанавливает критерии, при которых местом осуществления деятельности не признается территория Российской Федерации.

Законодательная инициатива Н. Гончара предусматривает среди прочего следующие изменения в действующем порядке налогообложения налогом на добавленную стоимость:

1. Отмена льготной ставки налога на добавленную стоимость 10 процентов и установление стандартной ставки НДС на уровне 15 процентов.

2. Переход к определению момента возникновения налоговых обязательств по методу начислений.

3. Сокращение перечня товаров (работ, услуг), операции по реализации которых освобождаются от налогообложения НДС, и предоставление налогоплательщикам, осуществляющим операции по реализации некоторых из указанных товаров, право на освобождение от обязанностей налогоплательщика.

4.  Переход к предоставлению вычета по объектам капитального строительства в общем порядке.

Законопроектом Н.Н. Гончара также предусматривается внесение ряда менее существенных изменений в Налоговый кодекс, относящихся к порядку осуществления налогового администрирования, отмене права на вычет сумм, уплаченных в виде авансовых платежей, исключению строительно-монтажных работ для собственного потребления из числа объектов налогообложения и т.д.

Следует отметить, что предложения правительства РФ, за исключением снижения налоговой ставки, носят технический характер и не направлены на существенное изменение системы налогообложения НДС. Вместе с тем, нам представляется, что снижение ставки налога на добавленную стоимость является важным политическим шагом по снижению уровня налоговой нагрузки, который должен сопровождаться набором мер по повышению эффективности и справедливости налоговой системы. С этой точки зрения реализация одновременно со снижением базовой ставки НДС некоторых идей, содержащихся в законопроекте, внесенном в Государственную думу депутатом Н.Н. Гончаром, представляется нам более целесообразной. В любом случае, переход на унифицированную ставку НДС на уровне 16%, который декларируется в бюджетном послании президента РФ на 2004 год как возможный в 2005–2006 годах, с точки зрения политического процесса гораздо более осуществим при более существенном снижении базовой налоговой ставки, чем то, которое будет возможно в случае одобрения инициативы правительства.

Таблица 1

Оценка бюджетного эффекта введения единой ставки НДС 
в размере 15% и отмены ряда освобождений от уплаты налога 
в 2004 году  в соответствии с законопроектом Н.Н. Гончара, млрд руб.

	
	Оценка МЭРТ
	Оценка ИЭПП

	Прогноз ВВП
	15161
	16200

	Прогноз доходов от НДС в условиях действующего законодательства
	1092
	1167

	Эффект от введения единой налоговой ставки 15%
	-187,1
	-200,0

	в том числе: понижение базовой ставки
	-244,4
	-261,1

	                      отмена льготной ставки 10%
	+57,3
	+61,1

	Отмена некоторых освобождений от уплаты налога по пункту 2 статьи 149 НК РФ
	+13,6
	+14,5

	Отмена некоторых освобождений от уплаты налога по пункту 3 статьи 149 НК РФ
	+9,1
	+9,7

	Итог
	-164,5
	-175,7


В этой связи необходимо остановиться на оценке бюджетных эффектов возможных мер по реформированию налога на добавленную стоимость. Как видно из таблицы 1, совокупное падение налоговых доходов в 2004 году от принятия таких мер, как введение единой налоговой ставки и отмена ряда налоговых освобождений, составит, по нашим оценкам, от 165 до 176 млрд руб. в зависимости от величины прогноза валового внутреннего продукта в 2004 году. При этом снижение базовой налоговой ставки на один процентный пункт приводит к уменьшению налоговых доходов федерального бюджета на сумму от 31 до 34 млрд руб. в зависимости от прогнозного сценария (свыше 42 млрд руб. с учетом доходов от НДС, взимаемого при импорте товаров).

Такая величина бюджетных потерь количественно укладывается в декларируемую правительством программу по снижению налогового бремени на 185 млрд руб. в годовом исчислении, однако практически исключает принятие каких-либо иных мер по снижению других налогов. Поэтому нами была произведена оценка бюджетных эффектов предлагаемых мер при отмене льготной ставки, разных значениях единой ставки НДС и сокращении перечня товаров (работ, услуг), освобождаемых от уплаты налога. Как видно из данных, представленных в таблице 2, при установлении единой налоговой ставки на уровне 16% потери федерального бюджета составят от 102 до 110 млрд руб. Из таблицы 3 видно, что при установлении единой ставки на уровне 17% бюджетные потери прогнозируются на уровне от 41 до 44 млрд руб.

Таблица 2

Оценка бюджетного эффекта от введения единой ставки НДС в размере 16% и отмены ряда освобождений от уплаты налога в 2004 году 
в соответствии с законопроектом Н.Н. Гончара, млрд руб.

	
	Оценка МЭРТ
	Оценка ИЭПП

	ВВП
	15161
	16200

	НДС в условиях действующего законодательства
	1092
	1167

	Введение единой ставки 16%
	-126,7
	-135,4

	в том числе: понижение базовой ставки
	-195,5
	-208,9

	                      отмена льготной ставки 10%
	+68,8
	+73,5

	Отмена некоторых освобождений от уплаты налога по пункту 2 статьи 149 НК РФ
	+14,5
	+15,5

	Отмена некоторых освобождений от уплаты налога по пункту 3 статьи 149 НК РФ
	+9,7
	+10,3

	Итог
	-102,6
	-109,6


Таблица 3

Оценка бюджетного эффекта от введения единой ставки НДС в размере 17% и отмены ряда освобождений от уплаты налога в 2004 году
в соответствии с законопроектом Н.Н. Гончара, млрд руб.

	
	Оценка МЭРТ
	Оценка ИЭПП

	ВВП
	15161
	16200

	НДС в условиях действующего законодательства
	1092
	1167

	Введение единой ставки 17%
	-66,4
	-70,9

	в том числе: понижение базовой ставки
	-146,6
	-156,7

	                      отмена льготной ставки 10%
	+80,2
	+85,8

	Отмена некоторых освобождений от уплаты налога по пункту 2 статьи 149 НК РФ
	+15,4
	+16,4

	Отмена некоторых освобождений от уплаты налога по пункту 3 статьи 149 НК РФ
	+10,3
	+11,0

	Итог
	-40,7
	-43,5


Анализируя результаты расчетов, следует отметить, что выбор конкретного значения ставки налога на добавленную стоимость зависит от мер по реформированию налогового законодательства, сопровождающих это решение. Так, очевидно, что при одобрении всех предложений законопроекта депутата Н.Н. Гончара в отношении налоговых ставок и освобождений от уплаты налога оптимальным является вариант с установлением единой налоговой ставки на уровне 16%. Однако возможно установление единой налоговой ставки и на более высоком уровне: например, в случае принятия парламентом решения об отказе от сокращения перечня товаров (работ, услуг), освобождаемых от налогообложения, снижении ставок иных налогов, формирующих доходную базу федерального бюджета.

При анализе мер по реформированию налога на добавленную стоимость следует также принимать во внимание некоторые другие меры, принятие которых предполагает законопроект, внесенный Н.Н. Гончаром. В частности, речь идет о переходе на предоставление налоговых вычетов по объектам капитального строительства в общем порядке и введении обязательного использования метода начислений при определении момента возникновения налоговых обязательств по НДС и права на налоговые вычеты. 

Первое из перечисленных решений, в случае его принятия, не приведет к снижению налогового бремени, однако вызовет одномоментное снижение доходов федерального бюджета вследствие роста объема ранее отложенных налоговых вычетов. По нашим оценкам, исходя из данных о накопленном объеме инвестиций, не завершившихся вводом в действие основных фондов, сокращение налоговых доходов может составить около 140 млрд руб. Однако в зависимости от условий перехода на общий порядок предоставления налоговых вычетов по объектам капитального строительства принятие к вычету НДС, уплаченного по осуществленным инвестициям, может быть произведено с рассрочкой на 1–2 года.

Бюджетные эффекты другого решения – обязательного перехода на использование метода начислений – априори не являются очевидными и во многом зависят как от экономических показателей, соотношения кредиторской и дебиторской задолженности в экономике, используемой учетной политики предприятий, переходных правил. Вместе с тем, было бы разумным полагать, что с учетом предлагаемых достаточно либеральных переходных правил, касающихся уплаты НДС по отгруженным, но неоплаченным товарам, резкого одномоментного увеличения поступлений НДС ожидать не следует.

В целом, следует отметить, что дополнение правительственного законопроекта некоторыми идеями, содержащимися в законодательной инициативе Н.Н. Гончара (а именно, более существенное снижение базовой ставки НДС, отмена льготной 10-процентной ставки, сокращение перечня товаров (работ, услуг), реализация которых освобождается от налогообложения, переход на обязательное использование метода начислений с применением электронных счетов-фактур, а также переход на предоставление вычета по объектам капитального строительства в общем порядке) позволит добиться как заявленного снижения налоговой нагрузки, так и значительно повысить эффективность, нейтральность и справедливость налоговой системы. 

В данном контексте конкретное значение базовой (или унифицированной) ставки НДС перестает быть основным параметром данного этапа налоговой реформы и зависит от стратегии правительства и Государственной думы в области налоговой политики. С одной стороны, обсуждаемые в настоящее время меры по сокращению налоговых освобождений и отмене льготной ставки в случае их принятия позволяют существенно, на 4 процентных пункта, снизить базовую налоговую ставку. С другой стороны, в преддверии парламентских и президентских выборов значительное сокращение налоговых льгот и освобождений является маловероятным. Также необходимо иметь в виду, за счет каких источников будут покрыты однократные бюджетные потери вследствие изменения порядка принятия к вычету НДС, уплаченного при осуществлении капитальных вложений, и перехода на метод начислений (в случае одобрения этих мер). Если авторы таких предложений не предусматривают иных источников компенсации таких выпадающих доходов, значительное снижение ставки также нецелесообразно.

Рассматривая пути реформирования налога на добавленную стоимость в текущем году, необходимо также обратить внимание на то обстоятельство, что согласие правительства на снижение ставки такого крупного налога, как НДС, является определенной уступкой представителям бизнес-сообщества, депутатского корпуса и т.д. Другими словами, при принятии такого решения разумно ожидать ответных шагов в виде принятия непопулярных решений об унификации налоговой ставки, обязательном переходе на метод начислений, сокращении освобождений от уплаты налога. В отсутствие подобных сопровождающих решений (а вероятность принятия непопулярных решений в предвыборный год крайне низка) представляется нецелесообразным предпринимать серьезную реформу НДС в текущем году, отложив принятие комплексных решений по поводу унификации налоговой ставки, реструктуризации налоговой базы и техники уплаты налога на последующие годы, как это было заявлено в бюджетном послании президента РФ на 2004 год. В пользу возможности такого переноса также свидетельствует и тот факт, что, с нашей точки зрения, основным инструментом для снижения налоговой нагрузки, начиная с будущего года, вполне может являться единый социальный налог.

Единый социальный налог

Среди предложений по изменению налогового законодательства, обсуждаемых в настоящее время в Государственной думе, следует остановиться на проекте федерального закона "О внесении изменений в статью 241 Налогового кодекса РФ", внесенного депутатами И. Артемьевым, А. Жуковым, М. Задорновым, С. Иваненко, В. Резником и С. Штогриным. Данный законопроект, направленный на снижение налогового бремени, предполагает изменение шкалы ставок единого социального налога, а также изменение количества и границ шедулей. Согласно рассматриваемой законодательной инициативе, при величине годовой суммы облагаемого дохода до 50 тыс. руб. налоговая ставка составляет 30%, при доходе от 50 до 600 тыс. руб. – 15% от суммы, превышающей 50 тыс. руб., а при доходе свыше 600 тыс. руб. – 5% от суммы, превышающей 600 тыс. руб. (в настоящее время при величине налоговой базы до 100 тыс. руб. в год применяется налоговая ставка 35,6%, от 100 тыс. руб. до 300 тыс. руб. – 20% от суммы, превышающей 100 тыс. руб., от 300 тыс. руб. до 600 тыс. руб. – 10% от суммы, превышающей 300 тыс. руб. и при величине налоговой базы свыше 600 тыс. руб. – 2% от суммы, превышающей 600 тыс. руб.).

При анализе данного предложения необходимо иметь в виду, что в конце 2002 – начале 2003 года в правительстве шли активные дискуссии о направлениях налоговой реформы, важное место в которых занимало обсуждение предложений о реформировании единого социального налога. В частности, выдвигались следующие идеи по поводу изменения шкалы ставок ЕСН:

– установление единой пропорциональной ставки ЕСН на уровне 28%;

– установление такой шкалы ставок единого социального налога, при которой доходы граждан до 50000 руб. в год облагаются по ставке 35,6%, при годовых доходах от 50000 до 1000000 руб. облагаются по ставке 15%, и доходы свыше 1000000 руб. в год облагаются по ставке 2%. 

Однако при определении направлений налоговой реформы в 2003 году правительство РФ приняло решение не выступать с инициативой об изменении шкалы ставок ЕСН, очевидно, посчитав, что снижение базовой ставки налога на добавленную стоимость, отмена налога с продаж, а также фактическое уменьшение налоговой нагрузки на фонд оплаты труда при отсутствии увеличения границ шедулей регрессивной шкалы ставок в условиях роста номинальной заработной платы приводит к достаточному снижению налоговой нагрузки на экономику в 2004 году. При этом группа депутатов Государственной думы, представляющих различные политические силы, внесла указанный выше законопроект, предусматривающий существенные изменения шкалы ставок ЕСН в сторону их снижения. Данный законопроект в настоящее время рассматривается в парламенте как одна из возможных мер по реформированию налогового законодательства на 2004 год.

С целью оценки последствий предлагаемых изменений нами были произведены расчеты бюджетных потерь от применения некоторых из рассмотренных выше шкал ставок единого социального налога.

Для оценки бюджетного эффекта применения предлагаемой группой депутатов шкалы ставок единого социального налога необходимо построить прогноз величины и распределения налоговой базы в 2004 году. Изменение поступлений единого социального налога в основных группах налогоплательщиков по доходу оценивалось исходя из прогнозируемого роста реальных доходов населения в 2003 году на уровне 5% и прогноза уровня инфляции на уровне 12,2%.

В нашем распоряжении имелись данные Российского мониторинга экономического состояния и здоровья населения. Эти данные позволили сгенерировать распределение налогоплательщиков по шедулям единого социального налога. Кроме того, использовались данные Министерства РФ по налогам и сборам о налоговой базе, налоговых поступлениях и численности налогоплательщиков, уплачивающих единый социальный налог по каждой из ставок.

В таблице 4 приведены результаты проведенных оценок, которые представляют собой разность между налоговыми поступлениями, которые, в соответствии с нашими оценками, могут быть собраны в 2004 году при применении новой шкалы ставок ЕСН, и возможными налоговыми доходами бюджета расширенного правительства при сохранении действующей шкалы ставок.

В первом столбце приведенной таблицы показаны изменения налоговых поступлений от налогоплательщиков, доходы которых находятся в соответствующих шедулях единого социального налога в предположении, что регрессивная шкала ЕСН может свободно применяться налогоплательщиками. Другими словами, оценка первого варианта осуществлялась при предположении, что по мере роста доходов налогоплательщика он будет перемещаться из шедуля в шедуль и к нему будут применяться соответствующие предельные налоговые ставки. 

Во втором столбце приведены результаты оценки изменения налоговых поступлений в предположении, что в 2004 году налогоплательщики останутся в тех же шедулях налога, что и в 2002 году. Это означает, что те налогоплательщики, номинальные доходы которых к 2004 году вырастут настолько, что их доходы должны будут облагаться по более низкой предельной ставке, не получат такой возможности, и к ним будет применена ставка, относящаяся к прежнему шедулю. Второй вариант не имеет большой практической значимости, но он показывает, что даже в отсутствие роста номинальных доходов потери от применения предлагаемой в законопроекте шкалы ставок будут достаточно велики.

Таблица 4

Оценка последствий принятия предлагаемых мер по реформе шкалы 
ставок единого социального налога для доходов бюджета 
расширенного правительства

	Границы шедуля
	Изменение налоговых поступлений со свободным доступом к регрессивной шкале ЕСН
	Изменение налоговых поступлений с ограничением доступа налогоплательщиков к регрессии по ЕСН

	Менее 50 тыс. руб. в год
	-64 191 073
	-83 565 684

	От 50 до 100 тыс. руб. в год
	-93 588 105
	-95 753 089

	От 100 до 300 тыс. руб. в год
	-71 740 944
	-10 410 409

	От 300 до 600 тыс. руб. 
	-7 666 989
	-2 038 423

	От 600 тыс. руб. и выше
	-2 129
	-702

	Всего
	-237 189 240
	-191 768 307


Из таблицы 4 видно, что оба варианта приводят к значительному снижению бюджетных доходов. В результате применения первого сценария снижение составит 237 млрд руб., а в результате второго – 191 млрд При этом наибольшие потери имеют место в группе налогоплательщиков с доходами от 50 до 100 тыс. руб. в год., а снижение доходов бюджета в случае ограниченного доступа к регрессии ЕСН является меньшим, чем в случае свободного доступа к регрессивной шкале, однако остается достаточно высоким, и одно только это решение приводит к потерям, величина которых превышает заявленные правительством ориентиры. 

Вместе с тем, необходимо отметить, что снижение налоговой нагрузки за счет реформирования единого социального налога представляется нам более целесообразным, чем предлагаемое правительством снижение базовой ставки налога на добавленную стоимость. Поэтому данное направление должно являться основой для доработки внесенного группой депутатов законопроекта (прежде всего, с целью снижения прогнозируемых бюджетных потерь при изменении шкалы ставок и границ шедулей) и последующего его принятия.

Налог с продаж

С момента принятия в 2001 году закона «"О внесении изменений и дополнений в часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации и статью 20 закона Российской Федерации "Об основах налоговой системы в Российской Федерации"», в соответствии с которой налог с продаж прекращает свое действие на территории Российской Федерации, начиная с 
1 января 2004 года, периодически обсуждается вопрос о сохранении налога с продаж в долгосрочной перспективе. При обсуждении направлений налоговой реформы на 2004 год депутатами Г. Боосом, В. Гальченко, В. Драгановым, И. Руденским, Е. Соломатиным, С. Широковым, В. Шубой в Государственную думу был внесен проект федерального закона 
"О внесении изменений в статьи 158, 164 и 165 части второй Налогового кодекса Российской Федерации и в статью 4 Федерального закона "О внесении изменений и дополнений в часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации и статью 20 Закона Российской Федерации "Об основах налоговой системы в Российской Федерации".

Данный законопроект увязывает реформу налога на добавленную стоимость с сохранением налога с продаж и предполагает снижение базовой ставки НДС до 16 процентов и отмену статьи закона 2001 года, в соответствии с которой взимание налога с продаж должно быть прекращено со следующего года. Вокруг указанного предложения в настоящее время развернулась широкая дискуссия, при этом в качестве основных аргументов в пользу сохранения налога с продаж выдвигается необходимость сохранения налогово-бюджетной автономии региональных властей, отсутствие предложений о компенсации выпадающих доходов бюджетов субъектов Федерации, а также предпочтительность более существенного, чем это предлагает правительство, сокращения ставки налога на добавленную стоимость при сохранении налога с продаж.

В этой связи необходимо отметить, что, с нашей точки зрения, отмена принятого решения об отмене с 1 января 2004 года налога с продаж является нецелесообразной вследствие целого комплекса причин, среди которых можно указать следующие:

1. Доходы от налога с продаж крайне неравномерно распределены между бюджетами субъектов Российской Федерации. По данным о поступлении налогов и сборов в бюджетную систему России в 2002 году (отчет МНС РФ по форме 1-НМ) из общей суммы налога с продаж, поступившей в бюджетную систему в 2002 году (50 млрд руб.), около 36% поступило в бюджет города Москвы, более 10% – в бюджет Московской области и 8% – в бюджет города Санкт-Петербурга. Максимальные поступления налога с продаж в расчете на душу населения превышают минимальные более чем в 80 раз, а среднее значение налоговых поступлений в расчете на душу населения по 10 регионам с максимальными доходами от налога с продаж превышает аналогичный показатель по 10 регионам с минимальной обеспеченностью (за исключением субъектов Федерации, не взимающих данного налога) более чем в 27 раз.

С одной стороны, подобные характеристики неравномерности сами по себе не могут являться основанием для отмены налога с продаж, так как, например, неравномерность межрегионального распределения базы налога на прибыль организаций превышает характеристики неравномерности налога с продаж. С другой стороны, предполагаемые правительством меры по компенсации выпадающих доходов бюджетов субъектов Федерации от отмены налога с продаж (передача в региональные бюджеты федеральных долей акцизов на нефтепродукты и налогов на малый бизнес) позволят добиться более равномерного распределения доходов между субъектами Федерации. Другими словами, декларируемые правительством намерения по снижению уровня налоговой нагрузки более эффективно реализовывать за счет отмены налога с продаж, чем за счет снижения ставки налога на добавленную стоимость, так как это позволит повысить равномерность и справедливость налоговой системы.

2. С момента вступления в силу главы 27 Налогового кодекса срок действия налога с продаж на территории Российской Федерации является ограниченным – согласно закону от 27 ноября 2001 года №148-ФЗ «"О внесении изменений и дополнений в часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации и статью 20 закона Российской Федерации "Об основах налоговой системы в Российской Федерации"» данный налог перестает взиматься с 1 января 2004 года. Таким образом, отмена налога с продаж является элементом долгосрочной стратегии государства в области налоговой политики. В этой связи следует отметить, что отмена подобных решений незадолго до их предполагаемого вступления в силу может повлечь за собой снижение доверия налогоплательщиков к органам государственной власти, что, в конечном счете, приводит к снижению налоговой дисциплины, увеличению масштабов уклонения от налогообложения и другим неблагоприятным эффектам. Таким образом, пересмотр решения об отмене налога с продаж является нежелательным с точки зрения политических последствий.

3. Анализ выгод и издержек взимания налога с продаж с точки зрения налогового администрирования показывает, что издержки на его администрирование превышают выгоды бюджета от его взимания. При полном совпадении базы налога с розничных продаж и налога на добавленную стоимость, последний налог является гораздо более простым в отношении его администрирования
. Одновременное взимание двух рассматриваемых налогов в случае, если за их администрирование несут ответственность налоговые органы одного уровня, является нецелесообразным с точки зрения затрат на администрирование (российская ситуация отличается, например, от налоговой системы Канады, где одновременно взимаются оба налога, однако, их администрирование разграничено между налоговыми органами федерального и субнационального уровня власти). При администрировании обоих налогов единой налоговой службой взимание налога с продаж лишь повышает административные издержки, не создавая дополнительных выгод.

Таким образом, с точки зрения администрирования налога с продаж, можно сделать следующие выводы. Налог с продаж сложно поддается  администрированию и контролю за исполнением его уплаты. Эти трудности являются причиной разработки и успешного распространения налога на добавленную стоимость в мировой практике. Действительно, НДС – есть не что иное, как налог с продаж, основанный на более широкой базе и с иной техникой сбора. Следует уделить особое внимание тому, чтобы обязать регионы либо оплачивать администрирование по данному налогу, либо самостоятельно администрировать данный налог. Отнесение соотношения между преимуществами (налоговые доходы от налога с продаж) и затратами (налоговое администрирование) к доходам местных бюджетов есть единственный метод, чтобы обеспечить разумную реализацию и администрирование указанного налога. Без такой дисциплины регионы будут получать только доходы и будут оказывать давление на налоговые органы с целью сбора налога с продаж за счет прочих налогов. В этом случае могут пострадать федеральные поступления налога на добавленную стоимость, а налоговое администрирование внутри системы налоговых органов будет более сложным. Однако, по всей видимости, на данном этапе налоговой реформы не планируется никаких существенных изменений в системе налоговых органов и, в частности, децентрализация полномочий по налоговому администрированию, поэтому с точки зрения эффективности предпочтительно передавать на региональный уровень налоги, база которых более равномерно распределена на территории страны и которые не дублируют иные налоги.

Также следует отметить, что налог с продаж взимается на стадии розничной реализации товаров (работ, услуг), т.е. на том этапе, когда уклонение от налогообложения является весьма легким (в особенности, с учетом широкого распространения различного рода розничных и мелкооптовых рынков). В этой связи расходы на администрирование налога с продаж являются еще более высокими по отношению к налогу на добавленную стоимость. 

4. Исследования соотношения издержек на администрирование и бюджетных выгод от взимания косвенных налогов показывают, что большинство косвенных налогов становятся неэффективными при ставке ниже 6%
. Ситуация в Российской Федерации усугубляется тем, что, как говорилось выше, субъекты Федерации не несут расходов на налоговое администрирование. Таким образом, в условиях российской налоговой системы складывается ситуация, при которой субъекты Федерации заинтересованы в сохранении налога с продаж, т.к. они не несут расходов на его администрирование, что невыгодно федеральным властям, издержки которых на сбор налога и обеспечение исполнения налогового законодательства не перекрываются получаемыми выгодами.

5. При осуществлении выбора между более значительным снижением ставки налога на добавленную стоимость с одновременным сохранением налога с продаж и отменой налога с продаж с менее значительным снижением ставки НДС необходимо принимать во внимание следующее обстоятельство. Несмотря на то, что теоретически НДС и налог с розничных продаж при одинаковой налоговой базе, ставках, освобождениях и прочих элементах налогообложения являются эквивалентными налогами, многоступенчатый зачетный механизм взимания НДС обеспечивает лучшую собираемость этого налога по сравнению с налогом с продаж. Именно по этой причине в большинстве стран мира в течение второй половины XX века был осуществлен переход от взимания различных модификаций налога с продаж к использованию налога на добавленную стоимость.

6. Одним из аргументов в пользу сохранения налога с продаж, повышения его ставки и повышения его роли в доходах бюджетов субъектов Федерации является необходимость расширения налогово-бюджетной автономии региональных властей. С одной стороны, нельзя не признать справедливость такого требования. С другой стороны, приведенные аргументы в пользу нежелательности сохранения налога с продаж свидетельствуют о том, что более эффективным является расширение налогово-бюджетной автономии региональных и муниципальных властей за счет других налогов – например, за счет предоставления более широких полномочий органам власти субъектов Федерации и органам местного самоуправления по регулированию налога на имущество организаций, налогов на малый бизнес и т.п.

7. При рассмотрении целесообразности принятия решения о сохранении налога с продаж следует также принимать во внимание особенности российского налогового законодательства, связанные с системой налогообложения в виде единого налога на вмененный доход для отдельных видов деятельности. В частности, организации и индивидуальные предприниматели, применяющие данную систему налогообложения, освобождаются от уплаты налога с продаж. При этом не происходит существенных потерь в поступлениях налога на добавленную стоимость (т.к. предприятия, осуществляющие розничную торговлю, приобретают продукцию с налогом на добавленную стоимость, который поступает в бюджет, в то время как величина добавленной стоимости на этапе розничной реализации, как правило, невысока
), однако происходит полное освобождение от уплаты налога с продаж. Таким образом, учитывая, что НДС полностью поступает в федеральный бюджет, а налог с продаж – в консолидированные бюджеты субъектов Федерации, налогообложение налогом с продаж вступает в противоречие с налогообложением малого бизнеса, создавая различные негативные стимулы, в частности, стимулы для региональных властей препятствовать переходу предприятий малого бизнеса на режим единого налога на вмененный доход.

8. В случае принятия стратегического решения о сохранении налога с продаж в долгосрочной перспективе (а одобрение рассматриваемого закона будет означать принятие именно такого решения), является очевидной необходимость увеличения роли налога с продаж в налоговых доходах субнациональных бюджетов. Это, в свою очередь, означает необходимость приложения усилий по улучшению качества налогового администрирования в отношении налога с продаж. Учитывая, что налоговые органы входят в состав федеральных органов государственной власти, соответствующие расходы будут возложены на федеральный бюджет. Однако в ближайшее время в связи с планируемыми изменениями в законодательство о налоге на добавленную стоимость необходимы значительные расходы по улучшению администрирования данного налога (введение электронных счетов-фактур, принятие других мер в области контроля правомерности возмещения сумм уплаченного налога при налогообложении по нулевой ставке). Нам представляется более целесообразной концентрация федеральных ресурсов на повышении качества администрирования налога на добавленную стоимость, чем осуществление дополнительных расходов на администрирование налога с продаж.

На основании изложенных выше аргументов, следует отметить, что сохранение налога с продаж с одновременным снижением ставки налога на добавленную стоимость до 16 процентов в условиях сложившейся в России налоговой и бюджетной системы является нецелесообразным, а рассматриваемый закон, с нашей точки зрения, представляется необходимым отклонить.

Налог на имущество организаций

В соответствии с решением правительства в Государственную думу был внесен проект федерального закона о дополнении Налогового кодекса новой главой, регулирующей налог на имущество организаций. Среди основных нововведений, предлагаемых данным законопроектом по сравнению с действующей системой налога на имущество предприятий, следует выделить сужение налоговой базы за счет исключения из нее запасов и затрат, существенное сокращение устанавливаемого федеральным законом перечня имущества, не подлежащего налогообложению (право по введению любого количества дополнительных льгот, как и в настоящее время, предлагается сохранить за органами власти субъектов Федерации), отказ от освобождения от налогообложения категорий налогоплательщиков и переход к предоставлению льгот категориям имущества, а также увеличение максимальной налоговой ставки с 2 до 2,6 процента.

Вместе с тем, на рассмотрение Государственной думы депутатом О.Г. Дмитриевой был представлен альтернативный проект закона, посвященный дополнению Налогового кодекса главой "Налог на имущество организаций". Этот законопроект в целом предполагает сохранение существующей системы налогообложения имущества организаций. В то же время, законопроектом предполагается внесение двух серьезных изменений по сравнению с действующей системой, а именно, – аналогично правительственному законопроекту предлагается исключение из базы налога на имущество товаров и запасов, а также законопроектом предусмотрено перенесение ответственности за уплату налога с балансодержателя на собственника имущества.

Рассматривая законопроект, внесенный О. Дмитриевой, необходимо отметить, что если предложение о сужении налоговой базы имеет безусловное положительное значение, то второе из предлагаемых нововведений может, с одной стороны, открыть возможность для налоговых махинаций, в частности, для уклонения от налогообложения путем регистрации собственника имущества в субъектах Федерации, где установлены пониженные ставки налога. С другой стороны, предлагаемая система усложняет администрирование налога, так как налогооблагаемой базой является остаточная стоимость имущества, отражаемая на балансе предприятия.

Кроме того, следует отметить, что законопроект О. Дмитриевой содержит слишком широкий список льгот, большинство из которых не вполне оправданны и повторяют существующие положения закона о налоге на имущество юридических лиц, включая предоставление налоговых льгот не различным категориям имущества, а категориям налогоплательщиков, что не согласуется с экономическим значением налога на имущество.

Вопрос о регулировании налоговых льгот по региональным налогам федеральным законодательством необходимо решать в контексте проводимой в настоящее время реформы системы разграничения полномочий и предметов ведения между органами власти различных уровней. В силу определенных характеристик налогов на имущество именно в отношении регулирования налогов на имущество субнациональные власти должны располагать максимальной степенью налоговой автономии. Другими словами, федеральное законодательство должно содержать краткий перечень освобождаемого от налогообложения имущества (в основном, используемого в целях обеспечения безопасности, объектов исторического наследия и других видов имущества, освобождение которого от налогообложения является приоритетом федеральной политики), а также максимально возможную ставку налога, передавая полномочия по установлению элементов налогообложения в установленных пределах органам власти субъектов Федерации. Такой порядок позволит повысить ответственность региональных властей за принимаемые решения в области налогово-бюджетной политики, однако его введение должно сопровождаться сокращением объема нефинансируемых федеральных мандатов (в противном случае, устанавливая расходы субнациональных бюджетов, федеральные власти перекладывают ответственность за повышение налогового бремени в целях финансирования этих расходов на региональный уровень), что предполагает проводимая в настоящее время реформа разграничения полномочий и предметов ведения.

В этой связи более предпочтительным является подход, реализованный в законопроекте, внесенном в Государственную думу правитель-ством РФ. В частности, правительством предложено существенно сократить список имущества, освобождаемого от налогообложения, по сравнению с действующим законодательством, передав широкие полномочия по установлению дополнительных льгот органам власти субъектов Федерации. В то же время в составе не подлежащего обложению имущества сохранено до 2006 года имущество бюджетных организаций, а также объекты жилищного фонда. Отмена льгот в отношении данных двух категорий позволит в существенной степени разрешить вопрос нейтральности налогообложения имущества. 

Определенную проблему представляет налогообложение объектов федерального имущества: с одной стороны, включение имущества федеральных бюджетных учреждений в состав налогооблагаемого имущества позволяет добиться нейтральности налогообложения имущества, а также  представляет собой форму передачи средств из федерального в региональные бюджеты. С другой стороны, при принятии решения о включении объектов федерального имущества в состав налогооблагаемого имущества и одновременном предоставлении региональным властям широких полномочий по установлению налоговой ставки возникают стимулы к установлению максимальной налоговой ставки для имущества федеральных организаций с целью максимизации налоговых поступлений в виде трансферта доходов из федерального бюджета. Для избежания подобных стимулов необходима существенная доработка налогового законодательства.

В целом следует отметить, что правительственный вариант проекта главы Налогового кодекса "Налог на имущество организаций" представляется нам более предпочтительным, чем законопроект, предложенный О.Г. Дмитриевой, однако и этот вариант требует некоторой доработки, в результате которой он будет в большей степени соответствовать критериям регионального налога в государстве с федеративным устройством.

Единый сельскохозяйственный налог

В декабре 2001 года был принят закон, вводящий единый сельскохозяйственный налог для сельскохозяйственных производителей. Данный налог должен был вводиться на территории субъекта Федерации специальным законодательным актом субъекта Российской Федерации. В случае принятия такого закона все налогоплательщики, признаваемые сельскохозяйственными производителями, должны были перейти на рассматриваемую систему налогообложения. Однако введенный налог имел достаточно сложный механизм взимания, а законодательство о едином сельскохозяйственном налоге характеризовалось таким большим количеством противоречий, что только некоторые регионы приняли соответствующий акт. В результате данный налог не получил распространения.

В результате создалась коллизия, при которой было неясно, в какой мере в новых условиях на сельскохозяйственных производителей распространялась обязанность по уплате налога на прибыль, который по концепции единого сельскохозяйственного налога отменялся, а согласно второй части Налогового кодекса этот налог уплачивается всеми налогоплательщиками. 

В соответствии с Налоговым кодексом постановлением правитель-ства устанавливается список так называемых индустриальных сельскохозяйственных предприятий, которые не могли перейти на единый налог, а значит, должны были платить налог на прибыль. В результате, для значительной группы наиболее эффективных сельскохозяйственных производителей – животноводческих комплексов, тепличных хозяйств, конезаводов и т.п. – в один момент резко увеличилось налоговое бремя, что вызвало большие протесты по всей стране.

В конечном итоге стало ясным, что принятый закон не только не выполняет возложенную на него функцию оптимизации налогообложения в сельском хозяйстве, но и ухудшает положение отрасли. Видимо, именно это мотивировало группу депутатов во главе с депутатом В.А. Пехтиным предложить Государственной думе рассмотреть поправки в закон о введении единого сельскохозяйственного налога.

В таблице 5 приведены основные отличия предлагаемой концепции от используемой в настоящее время. Если не рассматривать частности, то предлагаемая концепция означает просто отмену основных налогов для основной части сельскохозяйственных производителей – это основная цель данного законопроекта. Авторы предлагают в качестве налогооблагаемой базы установить показатель доходов за вычетом расходов. Мы убеждены, что этот показатель будет крайне занижен по сравнению с реальной прибыльностью сельского хозяйства по следующим причинам.

Во-первых, в расходы разрешено включать  натуральные выплаты работникам по рыночным ценам. Это позволяет очень сильно увеличить расходы предприятия. 

Во-вторых, в текущей системе бухгалтерского учета в сельском хозяйстве присутствует огромный двойной счет. Так, корма учитываются как расходы в производстве животноводческой продукции. Если корма произведены в самом хозяйстве, то их стоимость учитывается по себестоимости. Далее, общий показатель расходов сельскохозяйственного производства получается сложением расходов на растениеводческую и животноводческую продукцию. Таким образом, получается двойной учет расходов хозяйства на производство кормов. Аналогично по семенам собственного производства. В современных условиях хозяйства очень мало покупают кормов и семян на стороне. Наши расчеты показали, что в конце 1990-х годов корректировка рентабельности сельского хозяйства на величину повторного счета только по кормам достигает 25–30 процентных пунктов.

В-третьих, так как сельское хозяйство не платит налогов на имущество, в большинстве случаев в хозяйствах в результате переоценки стоимость основных фондов сильно завышена с целью увеличения начисленной амортизации. При этом средства экономии на налоге на прибыль, полученные предприятиями в результате завышения сумм амортизации, не обязательно расходуются на осуществление инвестиций.

Только эти три примера показывают, как легко сельскохозяйственный производитель может легальным способом (в смысле предлагаемого закона) снизить налогооблагаемую базу.

Кроме того, в законопроекте предлагается разрешить сельскохозяйственным производителям в течение 10 лет уменьшать на 30% налогооблагаемую базу за счет убытков прошлых периодов. Так как авторами законопроекта не устанавливается, какие убытки можно признать допустимыми, то любая неэффективная деятельность будет списана за счет бюджета. Если в других случаях неэффективное использование ресурсов фактически штрафуется налоговой системой (взимаемый налог на землю или на имущество не дает возможности использовать эти факторы производства ниже определенной нормы рентабельности), то в аграрном секторе закладывается неэффективное использование ресурсов, прежде всего – земли, так как все ресурсные налоги заменяются единым налогом.

Но и это еще не все предусмотренные налоговые льготы. НДС также включается в единый сельхозналог (опыт Украины, проводившей в 2000 году эксперимент по такому единому налогу, показал, что НДС по своей природе не может включаться в единый налог). Более того, сельское хозяйство в большинстве случаев является нетто-получателем средств из бюджета по НДС, а не нетто-плательщиком. Поэтому включение НДС в единый налог предусмотрено добровольным: если сельскохозяйственный производитель намерен произвести в предстоящем налоговом периоде инвестиции, связанные с уплатой большой суммы НДС поставщика с последующим возмещением части уплаченной суммы из бюджета, то он заявляет о своем  намерении включить НДС в единый налог. В следующем налоговом периоде, не характеризующемся высокими поступлениями "входящего" НДС, он его исключает. 

Вводимый налог по определению налогооблагаемой базы является аналогом налога на прибыль. Но предлагаемая ставка в 6% издевательски ничтожна, особенно при свободной системе определения расходов. 

Подводя итоги, отметим, что если законодатель намерен освободить аграрный сектор от всех налоговых обязательств, на что он, безусловно, имеет право, то зачем разрабатывать столь сложную налоговую систему, предполагающую значительные издержки как налогоплательщиков, так и государства на обеспечение этого освобождения? 

Нам уже неоднократно приходилось выступать против системы единого сельхозналога в принципе – такой налог негибок, не позволяет регулировать отдельные стороны сельскохозяйственного производства. Единый налог, рассчитанный на единицу площади, как это было в предыдущей концепции, по крайней мере, был нацелен на рационализацию землепользования в стране, стимулировал земельный оборот. Данный налог полностью лишен этой функции, к тому же еще и мотивирует теневой оборот (для занижения доходов), который и так значителен в аграрном секторе.

Среди положительных моментов этого законопроекта необходимо отметить следующие.

Во-первых, данный законопроект предлагает введение налогового периода в один год для сельского хозяйства. Это отвечает нашим представлениям об особенностях налогообложения в сельском хозяйстве, в котором основные расходы осуществляются в посевную и уборочную пору, а поступления выручки – в конце года. 

Во-вторых, законопроект предполагает введение постепенной системы ввода налога на прибыль для сельскохозяйственных производителей, не переходящих на новый единый налог. При принятии закона о едином сельскохозяйственном налоге вряд ли значительная часть субъектов в аграрном секторе не перейдет на столь привлекательный режим. Тем не менее, идея постепенного ввода налога на прибыль в агарном секторе независимо от того, будет или нет введен единый налог, заслуживает поддержки.

Вопрос отмены налогов для сельского хозяйства – вопрос сугубо политический, в нем практически нет экономического содержания и мы не считаем себя вправе комментировать это предложение законодателей, тем более что налоговые поступления от этого сектора экономики в общем объеме бюджетных доходов составляют незначительную долю. Однако отмена налогов способом введения предлагаемого порядка взимания единого сельскохозяйственного налога представляется нам крайне нецелесообразной.

Таблица 5

Соответствие положений действующего НК о едином сельхозналоге 
и законопроекта, внесенного депутатами В. Пехтиным и др.

	№
	Норма
	Действующий НК
	Внесенный законопроект

	1
	Порядок 
введения
	Вводится в действие 
законом субъекта РФ
	вводится в действие НК

	2
	Добровольность перехода на единый налог
	Не предусмотрена
	Предусмотрена

	3
	Объединяемые налоги
	Налог на добавленную стоимость не включен
	Налог на добавленную стоимость платится или платится по выбору налогоплательщика

	4
	Налогоплательщики
	Сельхозпроизводители, у которых доля сельхозпродукции и продукции ее первичной переработки не менее 70% от всего дохода от реализации

Не включены индустриальные предприятия, определяемые решением правительства
	Сельхозпроизводители, у которых доля сельхозпродукции и продукции ее первичной переработки, а также рыбной продукции не менее 70% от всего дохода от реализации (в течение 9 месяцев до подачи заявления о переходе на единый налог)

Индустриальные предприятия не выделяются

	5
	Объект налогообложения
	Сельскохозяйственные угодья, находящиеся в собственности, во владении и (или) в пользовании.
	Денежное выражение дохода за вычетом денежного выражения расходов

	6
	Налоговая база
	Кадастровая стоимость земли по методике, определенной правительством
	Денежное выражение дохода за вычетом денежного выражения расходов (детальное описание расходов, включая оплату труда, в том числе и в натуральном выражении по рыночной оценке)

Право в течение 10 лет снижать налоговую базу на сумму предшествующего убытка (до 30% начисленного налога ежегодно)

	7
	Налоговый

период
	Квартал
	Год

	8
	Налоговая ставка
	Рассчитывается в расчете на 1 га всех уплаченных в предыдущий налоговый период заменяемых налогов
	6% 

	9
	Распределение суммы налога по уровням бюджетной системы
	бюджеты субъектов Российской Федерации и местные бюджеты – 60% общей суммы налога
	бюджеты субъектов Российской Федерации – 30 %, местные бюджеты – 30% общей суммы налога

	10
	Особый режим по налогу на прибыль для сельхозпредприятий, не перешедших на единый сельхозналог
	------
	Постепенное увеличение ставки от 0 в 2004-05 гг. до 18% в 2012-14 гг.


Налог на наследование или дарение

Одновременно с проектом новой главы Налогового кодекса "Налог на имущество организаций" правительство РФ направило в Государственную думу проект главы Налогового кодекса "Налог на наследование или дарение". Результатом проведенного нами анализа данного законопроекта является ряд вопросов к его разработчикам. 

Налоги на трансферты имущества применяются во многих странах. Цели, которые преследуются при разработке таких налогов, варьируются, главным образом, в зависимости от  представлений конкретного общества о справедливости. Налог может взиматься с целью перераспределения доходов, уменьшения концентрации богатства в обществе, налогообложения доходов, полученных в форме трансфертов богатства по правилам, отличающимся от правил налогообложения других доходов, налогообложения некоторых видов доходов, которые могут в ином случае избежать налогообложения или налогообложение которых подоходным налогом может быть отложено на длительный срок, получения дополнительных доходов бюджета и т.д. При рассмотрении данного предложенного правительством законопроекта возникают сомнения в том, что указанные цели преследовались его разработчиками.

Рассмотрим некоторые положения нового законопроекта.

В проекте предусматривается налогообложение не всех видов имущества, а только: 

1) жилья, зданий, строений, сооружений;

2) земельных участков;

3) транспортных средств.

Трансферты всех других видов имущества авторы законопроекта предлагают не считать объектом налогообложения.

Таким образом, предлагаемый вариант налога на наследование или дарение регрессивен в отношении доходов донора (что означает, что доля налога в доходах или богатстве лица, чье имущество передается в порядке наследования или дарения, снижается с увеличением его полученных в течение жизни доходов или накопленного богатства)
. Дело в том, что у лиц с небольшим размером богатства перечисленные виды имущества составляют более значительную часть передаваемого по наследству имущества. Другими словами, начиная с некоторого уровня стоимости имущества  (накопленного донором богатства), причем весьма небольшого (200 тыс. рублей, или чуть выше 6 тыс. дол. США), налог становится регрессивным, в то время как одна из основных задач налога во многих странах – уменьшение концентрации богатства и перераспределение.

Согласно законопроекту не подпадают под налогообложение те доходы, которые избежали обложения подоходными налогами, в частности, прирост капитальной стоимости активов, что не позволяет предлагаемому налогу выполнить вторую из обычных задач подобных налогов. В результате получение дополнительных (по отношению к прочим налогам) доходов бюджета также становится сомнительным.

Следует отметить, что в условиях действия предлагаемого налога становится полностью бессмысленным любой вариант контроля расходов налогоплательщика (проект об отмене соответствующих статей Налогового кодекса также внесен правительством в Думу; действующий порядок контроля может быть несовершенным или вообще плохим, но из этого не следует, что нет смысла пытаться найти более разумный механизм), поскольку другие по сравнению с перечисленными в законопроекте виды имущества не только освобождаются, но и не декларируются.

Законопроект создает возможности уклонения от налога на доходы физических лиц – например, вознаграждение деньгами или любым имуществом, кроме перечисленного, можно оформлять как акт дарения; можно также попытаться осуществить продажу ценного имущества (например, предметов искусства, ценных бумаг) под видом дарения, избежав тем самым налогообложения подоходным налогом.

Отсюда можно сделать вывод о том, что обычные (принятые в других странах) задачи налогообложения наследования и дарений не достигаются. Однако невозможно получить и ответа на вопрос, какие задачи преследовали разработчики этого закона. Разумеется, принятие решений о целях разработки того или иного закона не является компетенцией экономистов, – это вопрос представлений общества о справедливости. Если общество считает, что перечисленные последствия введения налога допустимы или даже желательны, то проект хорош и должен быть принят в представленном правительством виде. Однако было бы целесообразно организовать широкое обсуждение проекта и возможных последствий его введения с тем, чтобы убедиться, что предпочтения широких слоев населения учтены при его разработке.

 Стоит также отметить, что в пояснительной записке к проекту новой главы Налогового кодекса цели данного варианта закона не расшифровываются и поэтому желателен дополнительный комментарий прави-тельства по данному вопросу.

Помимо приведенного выше основного замечания к анализируемому законопроекту необходимо указать на то обстоятельство, что законопроектом предусмотрены очень малые необлагаемые минимумы – 200 тыс. руб. для наследования, 20 тыс. руб. для дарений.  В то же время большие необлагаемые минимумы позволяют добиться прогрессивности налогообложения даже при плоской шкале налогообложения. Как упоминалось выше, освобождение от налогообложения тех видов имущества, которые составляют небольшую долю накопленного богатства лиц с небольшими доходами, делает налог регрессивным. Низкий необлагаемый минимум не позволяет в существенной степени снизить регрессивность данного налога.   

Также нам представляются малыми значения налоговых ставок – 5, 9 и 13 процентов в зависимости от степени родства. При низких ставках взимание налога от небольших сумм трансфертов имущества становится нецелесообразным с точки зрения выгод и издержек для бюджета: административные расходы будут во многих случаях сравнимы с полученными налоговыми поступлениями. 

Предлагаемым правительством законопроектом не решена также проблема оценки имущества. Кроме того, из текста проекта неясно, подлежат ли налогообложению при передаче в порядке наследования или дарения, например, недостроенные жилые дома. Они очевидно имеют рыночную ценность, даже если в них не проживают владельцы. В то же время, часто объект уже используется как жилое помещение, не будучи зарегистрированным в БТИ. Вопрос этот особенно важен, если учесть, что согласно Налоговому кодексу все сомнения трактуются в пользу налогоплательщика. Если указанные объекты освобождаются от налогообложения, регрессивность налога возрастает в еще большей степени. Следует отметить, что включение в качестве объекта налогообложения трансфертов любого имущества позволит решить еще и эту проблему.

Экспертами Института экономики переходного периода был подготовлен законопроект, позволяющий учесть описанные выше соображения. Разумеется, он, так же как и правительственный, должен обсуждаться широким кругом лиц, поскольку может оказаться, что представления общества о справедливости отличаются от тех, которые воплощались авторами этого проекта. В чем суть этих предложений?

Прежде всего, предлагается включать в качестве объекта налогообложения наследование или получение в дар любых видов имущества. Это сразу позволит устранить целый ряд несправедливостей и лазеек для уклонения от налогообложения
. При этом предлагается установить значительный по величине необлагаемый минимум по каждому из видов трансфертов (по наследованию – больше, по дарению – меньше). Это позволит освободить от налогообложения значительную часть трансфертов имущества, особенно при наследовании имущества малообеспеченных граждан, и снизить административные издержки. Имущество, которое не подлежит регистрации, должно подлежать налогообложению, если оно превышает в совокупности необлагаемую сумму для каждого случая наследования и необлагаемую сумму за налоговый период (календарный год) для каждого получателя даров; в этом случае налогоплательщик должен заполнить декларацию и уплатить налог. Для целей налогообложения должна применяться рыночная стоимость имущества. При значительном объеме получаемого по наследству или в дар имущества не избежать оценки  стоимости имущества независимыми оценщиками, однако это нормальная мировая практика. Ставка налога предлагается в 13 процентов для всех реципиентов трансфертов богатства. Такая ставка выглядит значительной, однако в ситуации, когда необлагаемый минимум велик, для трансфертов относительно небольшого размера налоговые обязательства не возникнут или составят посильную для реципиента сумму.

Нам представляется, что принятие законопроекта, содержащего перечисленные положения, позволит налогу на наследование или дарение в большей степени соответствовать общепринятым для этого налога задачам.

� См. И.Трунин "Налог на добавленную стоимость" // Проблемы налоговой системы России: теория, опыт, реформа, Серия "Научные труды ИЭПП" №19Р. – М.: ИЭПП, 2000, с. 415-601.


� См., например, Due, John F. "The Retail Sales Tax: The United States Experience" / Comparative Tax Studies: Essays In Honor Of Richard Goode, ed. By Sijbren Cnossen. – Amsterdam: North Holland, 1983, Due, John F., "The Choice between a Value-Added Tax and a Retail Sales Tax" / Report Of The 37th Tax Conference. – Canadian Tax Foundation, November 18-20. – Toronto: Canadian Tax Foundation, 1986, Due, John F., Indirect Taxation In Developing Countries. – Baltimore: Johns Hopkins University Press, rev. ed. 1988.


� В случае аффилированности предприятий розничной торговли с производителями и предприятиями оптовой торговли возможно манипулирование трансфертными ценами с целью уклонения от уплаты НДС, однако этот пример показывает, что направление усилий и средств на повышение качества администрирования НДС является более предпочтительным по сравнению с расходами на улучшение налогового администрирования как НДС, так и налога с продаж


� Рассмотрение в данном случае доли налога в доходах именно донора является более естественным, чем доли в доходах реципиента, поскольку решение о трансфертах и форме их осуществления, а также о видах активов, составляющих его богатство, принимается именно донором.


� Авторы проекта осознают, что в любом случае возможности уклонения от налога останутся, причем при трансфертах одних видов имущества эти возможности будут больше, чем при других, однако налоговые лазейки остаются всегда и при любых налогах, может быть, кроме подушевого; это не причина для отмены этих налогов.






