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В статье проведена оценка российской модели налогового федерализма в сложившихся

негативных экономических условиях. Рассмотрены проблемы разграничения налоговых
полномочий и налоговых доходов между федеральными и региональными органами власти.
Выявлены особенности российского налогового федерализма, обусловленные высокой
межрегиональной асимметрией. Предложены основные направления совершенствования
налогового федерализма исходя из стратегии формирования саморазвивающихся
территорий.

In the article the estimation of the Russian tax federalism model in developed negative
economic conditions is conducted. Problems of tax authorities separation and tax incomes
distribution between federal and regional government bodies are considered. The features of
the Russian tax federalism caused by high inter-regional asymmetry are revealed. The basic
directions of tax federalism perfection proceeding from strategy of self-development territories
formation are offered.
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Интеграция российской экономики в международное экономическое пространство в
условиях глобальной экономической нестабильности предопределяет необходимость
повышения финансовой устойчивости страны на основе наращивания экономического
потенциала ее регионов. В этой связи с новой силой встает задача трансформации региональной
политики от принципов «выравнивания и выживания» территорий к принципам их
«саморазвития и стимулирования инициативы» с целью формирования финансово
устойчивых, кредитоспособных саморазвивающихся территориальных систем разного
уровня.

Реализация региональной экономической политики, ориентированной на стимулирование
саморазвития территорий, предопределяет формирование децентрализованной системы
налогового федерализма, включающей закрепление за субфедеральными бюджетами
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собственных налоговых доходов и наделение территориальных органов власти полномочиями
в сфере регулирования условий налогообложения. Уровень и формы децентрализации при
распределении налоговых источников будут зависеть от сложившейся институциональной
модели налогово-бюджетного федерализма и той роли, которую играют субфедеральные
органы власти в социально-экономическом развитии территорий.

В последние 2–3 года федеральные власти наконец-то начали с большим вниманием
относиться к проблеме финансовой достаточности развития регионов и муниципалитетов. В
своем бюджетном послании на 2013–2015 года Президент России В. В. Путин отметил:
«Межбюджетные отношения пока не в полной мере настроены на стимулирование органов
государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного
самоуправления к созданию условий для предпринимательской и инвестиционной
деятельности, которые объективно являются необходимой основой для увеличения доходов
бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов. Высокая зависимость
бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов от финансовой помощи,
поступающей из других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации… Ключевой
задачей является расширение самостоятельности и ответственности регионов... Органы
государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного
самоуправления должны иметь достаточные и действенные стимулы для расширения
собственной доходной базы бюджетов субъектов Российской Федерации и местных
бюджетов»[1]. Представляется, что для реализации этого поручения необходимо взвешенно
и системно продумать механизмы и формы его реализации. Трансформация налогово-
бюджетного федерализма должна проходить поэтапно, с учетом высокой межрегиональной
асимметрии, постепенно увеличивая финансовую самостоятельность территорий. В условиях
усиления вертикали власти, дополнительные финансовые полномочия не приведут к кризису
государственности, а должны послужить исключительно повышению экономической
эффективности территорий.

Вместе с тем, не следует забывать, что успех реализации стратегии «саморазвития» во
многом будет предопределяться успешностью макроэкономической политики, влияющей
на общее состояние финансовой системы страны. Ведь именно хронический дефицит
финансовых ресурсов федерального бюджета и большинства региональных в 90-е годы
прошлого столетия ограничивал возможности реализации эффективной региональной
политики. И в этом смысле, мировой финансовый кризис и затягивающаяся экономическая
стагнация могут и уже вносят существенные коррективы в этот процесс.

Для российской модели налогового федерализма характерна высокая степень
централизации налоговых доходов и полномочий. Взаимодействие между Центром и
субъектами Федерации, субъектами Федерации и муниципальными образованиями в сфере
межбюджетных отношений с каждым годом становится все более жестким. Налогово-
бюджетная политика на современном этапе строится, с одной стороны, на резко
усиливающейся централизации налоговых ресурсов, с другой – на делегировании большей
части государственных полномочий и ответственности за функционирование систем
жизнеобеспечения, реализацию социальных программ, развитие и совершенствование
производства на территориальный уровень. В результате создается постоянно
увеличивающийся дисбаланс между функциями, возложенными на территориальные органы
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власти, и необходимыми для их реализации финансовыми ресурсами. Долгосрочная
экономическая нестабильность в конечном итоге только усугубила данную проблему.

На протяжении 2008–2012 гг. под воздействием макроэкономических и институциональных
факторов структура налоговых доходов и полномочий изменялась разнонаправлено. Так,
период рецессии (2008–2009 гг.) и стабилизации (2010 г.) сопровождался повышением доли
регионов в налоговых доходах консолидированного бюджета страны с 33,2 % до 37,2 %. Это
было обусловлено, в первую очередь, большей устойчивостью налогов, зачисляемых в
региональный бюджет – налога на доходы физических лиц (НДФЛ), налогов на имущество,
акцизов, а также законодательными изменениями – повышением региональной доли налога
на прибыль предприятий и индексацией ставок акцизов. Кроме того, в условиях мирового
финансового кризиса и неблагоприятной конъюнктуры цен на углеводороды и металлы
произошло существенное сокращение поступлений в федеральный бюджет таможенных
пошлин и налога на добычу полезных ископаемых – с 12,7 до 10,1 % ВВП.

В 2011–2012 гг. возникла обратная тенденция снижения региональной доли налоговых
поступлений, которая была связана, во-первых, с ростом федеральных бюджетных доходов от
внешнеэкономической деятельности, во-вторых, с невысокими темпами экономического роста
и появлением новых признаков экономической стагнации, которые отрицательно начали
сказываться на величине поступлений по налогу на прибыль предприятий. На фоне
замедления роста российской экономики (рост реального ВВП снизился с 4,3 % в 2011 г. до
3,4 % в 2012 г.), поступления налога на прибыль в реальном выражении в 2012 г. относительно
2011 г. сократились на 3,7 % составив 3,2 % ВВП.

Кроме того, в 2011 г. неудачно была начата налоговая реформа, заменившая единый
социальный налог на отчисления в государственные социальные внебюджетные фонды с
повышением совокупной налоговой ставки на фонд оплаты труда с 26 до 34 %. Фактически
уровень нагрузки страховых взносов на экономику вырос с 5,1 % ВВП в 2008 г. до 6,2 % ВВП
в 2012 г. Данное событие вызвало крайне негативную реакцию работодателей, выразившуюся,
в частности, в отказе от ранее запланированных повышений оплаты труда и в переходе на
«серые» схемы ее выплаты, что отрицательно сказалось на поступлениях НДФЛ в
региональные и местные бюджеты. Таким образом, доля регионов в налоговых доходах
консолидированного бюджета России к концу 2012 года опять сократилась до 32,9 %.

Высокий уровень централизации налоговых доходов в своих последствиях имеет
противоречивые оценки. С одной стороны, в краткосрочном плане это позволило
федеральным властям в условиях кризиса обеспечить устойчивость налогово-бюджетной
системы страны. При этом следует отметить, что сложившаяся структура распределения
налоговых доходов характеризовалась наличием рисков для федерального бюджета, связанных
с колебанием внешнеэкономической конъюнктуры. Субфедеральные бюджеты в меньшей
степени зависели от этих рисков, зато были подвержены рискам внутриэкономической
конъюнктуры. Для последних единственным стабилизирующим элементом выступала
федеральная финансовая помощь, объем которой за период 2008–2012 гг. существенно вырос,
достигнув в период экономического кризиса 25 % в совокупных доходах консолидированного
бюджета субъектов РФ. Фактически, трансферты из федерального бюджета стали своего
рода «подушкой безопасности», благодаря которой регионы смогли более мягко пройти пик
экономического кризиса.
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С другой стороны, если рассматривать ситуацию в более долгосрочной перспективе,
централизация налоговых доходов крайне негативно сказывалась на собственной доходной
обеспеченности регионов. На протяжении 2004–2008 гг. региональные власти несмотря на
благоприятные макроэкономические условия постоянно испытывали недостаток финансовых
ресурсов. В течение этого периода число регионов с дефицитным бюджетом выросло с 28 до
62. Одновременно высокими темпами повысился долг субфедеральных органов власти.
Увеличение федерального бюджета, достигнутое, в том числе, за счет «перетекания» дефицита
в бюджеты субъектов Федерации, искусственно создавало проблему дотационности
территориальных образований, лишая тем самым региональные бюджеты средств для
саморазвития.

В 2008–2012 гг. в условиях экономической нестабильности данная проблема еще более
усугубилась. В этот период 2/3 регионов имели растущий дефицит бюджета, а также ежегодно
увеличивающийся объем государственного долга, совокупный размер которого к началу
2013 года достиг 1,4 трлн. рублей. Представляется, что в случае ухудшения мировой
экономической конъюнктуры проблема дефицита консолидированных региональных
бюджетов в 2013–2014 годах может еще более обостриться. Это потребует значительно
больших объемов дополнительной финансовой помощи со стороны федерального центра.
Одновременно могут усилиться темпы заимствований и возрасти риск дефолта ряда
муниципалитетов и регионов [2, c. 56].

Следует отметить, что формирование централизованной модели налогового федерализма
в Российской Федерации в определенной степени обусловлено высоким уровнем
межрегиональной асимметрии социально-экономического развития и, как следствие,
значительной разницей налогового потенциала субъектов Федерации. Так, дифференциация
регионов по уровню подушевых налоговых доходов с учетом прожиточного минимума в
сопоставимых ценах в среднем за экономически стабильный период 2004–2008 гг. составляла
– свыше 55 раз (Ненецкий АО – 115,5 тыс. руб., Республика Ингушетия – 2,1 тыс. руб.) [2,
c. 44]. В 2008 – 2010 гг. в кризисных экономических условиях дифференциация регионов по
уровню подушевых налоговых доходов возросла до 65 раз, с последующим постепенным
снижением до 42–44 раз в 2011–2012 гг.

Объективными предпосылками асимметрии являются различия в уровнях социально-
экономического развития регионов, их ресурсной обеспеченности и природно-
климатических условиях, географических масштабах субъектов Федерации, транспортной
доступности и др. Это предопределяет неодинаковую структуру ВРП регионов по видам
экономической деятельности. При этом в силу разной эффективности хозяйственной
деятельности (доли прибыли и заработной платы в добавленной стоимости, величины
оборотов по реализации, сроков оборачиваемости и пр.) отрасли экономики подвергаются
различному налоговому давлению [3].

Проведенные расчеты налоговой нагрузки различных видов экономической деятельности
в среднем за период 2008–2011 гг. по регионам показали, что наибольшие налоговые платежи
осуществляли предприятия, добывающие полезные ископаемые – свыше 55 % созданной
ими валовой добавленной стоимости (ВДС), наименьшие – предприятия сельского хозяйства
– 4 % и торговли – 14 %. По остальным видам экономической деятельности уровень налогового
бремени колебался в диапазоне от 20 до 30 % ВДС. При этом по самим регионам наблюдался
значительный разброс. Так, по добыче полезных ископаемых диапазон составил от 7 %
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(Чукотский АО) до 94 % (Томская область)1, по обрабатывающему производству – от 6 %
(Оренбургская и Астраханская области) до 55 % (Ненецкий АО), по производству
электроэнергии, газа и воды – от 7 % (г. Москва) до 66 % (Республика Бурятия), по
строительству – от 2 % (Республика Дагестан) до 38 % (Тюменская область), по торговле – от
2 % (Республика Дагестан) до 37 % (Республика Саха (Якутия)), по транспорту – от 8 %
(Еврейская АО, Республика Ингушетия) до 44 % (Республика Адыгея) и т. д. Таким образом,
в Российской Федерации высокий уровень межрегиональной асимметрии налогово-
бюджетной обеспеченности во многом обусловлен отраслевой специализацией регионов и
разным уровнем рентабельности ведения хозяйственной деятельности. Реализация на
территории страны единообразной централизованной налоговой политики в сочетании с
дефицитом финансовых ресурсов на региональном уровне приводит к консервации
сложившихся территориальных финансовых диспропорций. При этом данный процесс
усиливается из-за того, что в основе российской налоговой системы и налоговой политики
лежит налогообложение доходов и ресурсов предприятий (прежде всего крупных
предприятий).

Расчет корреляционных зависимостей за период 2008–2011 гг. между уровнем ВРП и
налоговой нагрузкой в регионах показал, что значимые взаимосвязи отсутствуют. Детальный
анализ наименее развитых регионов позволил сделать вывод о наличии в них высокой доли
теневой экономики, что выражается в очень низкой налоговой нагрузке по всем видам
экономической деятельности по сравнению со среднероссийскими значениями.

В условиях экономической нестабильности в 2008–2012 гг. из-за различной отраслевой
структуры регионы по-разному испытывали глубину кризисных явлений и способность к
восстановлению. Начиная с ноября 2008 г. экономический кризис стал серьезно сказываться
на доходах региональных бюджетов. Первоначально сокращение налоговых доходов в
наибольшей степени затронуло экспорто ориентированные субъекты РФ (Тюменская область,
Оренбургская область, Ханты-Мансийский АО, Ямало-Ненецкий АО и др.), бюджеты которых
во многом зависят от финансового состояния крупных налогоплательщиков. Затем в условиях
общего снижения деловой активности волна кризисных явлений «накрыла» промышленные
регионы, преимущественно ориентированные на внутренний рынок. В меньшей степени в
период нестабильности пострадали слаборазвитые дотационные регионы, у которых в
структуре экономики занимают большой удельный вес общественный сектор, сектор
коммунальных услуг и сельское хозяйство (республики Северного Кавказа и
сельскохозяйственные регионы центральной России).

После улучшения конъюнктуры на международном рынке сырья в 2010–2012 гг.
практически в полном объеме восстановились налоговые поступления в регионах, с высокой
долей добывающих отраслей. Также по мере экономического оживления повышение
налоговых доходов наблюдалось в регионах третьей группы. Однако в промышленных
регионах второй группы (Свердловской, Челябинской, Белгородской, Самарской, Вологодской,
Нижегородской областях и др.) восстановление объемов налоговых доходов на докризисный
уровень так и не произошло. В таблице 1 представлена группировка регионов России в
зависимости от изменения налоговых доходов консолидированных бюджетов субъектов
Федерации в 2008–2012 гг.

1
 Показатели, превышающие 100 % или с отрицательным знаком не принимались во внимание и

рассматривались как единичные случаи, связанные с уплатой или возмещением налогов и штрафов.
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Таблица 1
Группировка регионов России в зависимости от изменения налоговых доходов

консолидированного бюджета субъектов федерации в 2008–2012 гг.

Как видно из табл. 1, ситуация в регионах выглядит весьма неоднозначно. В целом ряде
субъектов РФ негативная динамика налоговых доходов главным образом обусловлена
существенным снижением поступлений налога на прибыль предприятий. При этом данная
тенденция усилилась в 2012 г. Так, из 83 субъектов Федерации снижение доходов в реальном
выражении по сравнению с 2011 г. было зафиксировано в 36 регионах, при этом в 9 из них
оно составило свыше 10 % [4]. Это является достаточно тревожным сигналом,
свидетельствующим о неустойчивости восстановительного роста российской экономики и
возможном усилении нестабильности доходной базы региональных бюджетов в кратко- и
среднесрочной перспективе.

По мере преодоления последствий мировой рецессии и восстановления экономического
роста в большинстве регионов России, реализуемая на текущий момент концепция «один
налог – один бюджет» должна быть трансформирована в концепцию «совместного ведения»,
включающую активное применение совместного использования налогооблагаемых баз и
пропорциональное расщепление налоговых доходов. При этом дальнейшее
совершенствование налогового федерализма в средне- и долгосрочной перспективе, на наш
взгляд, должно осуществляться в русле повышения налоговых доходов территорий и
расширения полномочий по регулированию налогооблагаемой базы, налоговых ставок, льгот
по налогам, зачисляемым в территориальные бюджеты. Прежде всего, это касается налога на
доходы физических лиц, имущественных налогов, налога на добычу общераспространенных
полезных ископаемых.

Кризис еще раз показал, что положительный потенциал «конкурентной» компоненты
модели налогового федерализма в Российской Федерации не может быть реализован в полной
мере из-за высокой межрегиональной асимметрии. В таких условиях трудно говорить о
формировании государственной стратегии стимулирования саморазвития территорий
преимущественно за счет внутренних финансово-экономических источников, пока не будет
принципиально решен вопрос относительно слаборазвитых и депрессивных территорий.
Решением в такой ситуации могло бы стать формирование в России асимметричной модели
налогово-бюджетного федерализма, которая характеризуется дифференцированными
взаимоотношениями федерального центра и регионов, а также самих регионов между собой.
Представляется, что асимметричность в распределении доходов и разграничении налоговых
полномочий, сбалансированная асимметрией в бюджетных расходах, официально
закрепленная в законодательстве, будет полезна, поскольку сокращает встречные финансовые
потоки и потребность в межбюджетной поддержке.

Кроме того, при оптимизации системы налогового федерализма необходимо решить
проблему недостаточного учета федеральными органами власти взаимосвязи налоговых

Изменение налоговых доходов в % 2012 г.
к уровню 2008 г. в реальном выражении

Число регионов с соответствующим
уровнем изменения налоговых доходов

Падение свыше 10 % 7
Падение менее10 % 25
Рост менее 10 % 42
Рост свыше 10 % 9
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баз, поскольку данный фактор существенно влияет на баланс взаимоотношений «федерация
– регионы – муниципалитеты» и реализацию принципа бюджетной самостоятельности.
Закрепленная в 31 статье Бюджетного кодекса РФ правовая норма, в соответствии с которой
запрещено внесение изменений на федеральном уровне в бюджетное и налоговое
законодательство в части налогов и сборов, зачисляемых в бюджеты субъектов Российской
Федерации и местные бюджеты, приводящих к снижению налоговых поступлений, без
соответствующей компенсации из федерального бюджета, не учитывает взаимозависимость
налоговых баз, регулируемых на федеральном и территориальном уровнях [5].

Проведенная в 2011 г. реформа по отмене ЕСН и введение отчислений в государственные
социальные внебюджетные фонды с повышением совокупной налоговой ставки
продемонстрировала, что федеральные власти не до конца просчитали негативные последствия
сокращения налоговой базы и последующее сокращение поступлений НДФЛ в региональные
бюджеты.

Не менее серьезной проблемой для региональных бюджетов в условиях кризиса и
экономической нестабильности стало повышение федеральными властями тарифов
естественных монополий без учета мнения субъектов Федерации. Как результат, это приводило
к росту затрат предприятий, снижению рентабельности производства и, в конечном итоге, к
снижению налога на прибыль предприятий, а в некоторых случаях и к полному их банкротству
и увольнению работников. Особенно данная проблема была и остается актуальной для
промышленно развитых регионов в силу их отраслевой структуры хозяйственного комплекса
и высокой концентрации финансово-промышленных групп.

Реализация сформулированных направлений развития российского налогового
федерализма позволит приблизиться к решению ключевой проблемы – постоянного острого
дефицита финансовых ресурсов на региональном и муниципальном уровне, создать условия,
необходимые для наращивания экономического и финансового потенциала регионов, что
станет основой формирования самодостаточных, саморазвивающихся территориальных
систем разного уровня.
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