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в статье рассматриваются понятия налоговых расходов (под которыми понимаются налоговые доходы, не поступивших в бюджетную си- 
стему в результате применения налоговых льгот и освобождений, установленных на уровне налогового законодательства), описываются их 
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намика налоговых расходов местных бюджетов в 2006–2011 годах. описывается механизм влияния налоговых расходов на налоговый потен-
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Введение. одной из целей реализации принятой 
в 2001 году программы развития бюджетного федера-
лизма в рФ на период до 2005 года [2] было разрешение 
проблемы нефинансируемых мандатов – обязательств, 
возложенных на региональные и местные бюджеты фе-
деральным законодательством без предоставления ис-
точников их финансирования. несмотря на значитель-
ный период времени, прошедший с момента принятия 
программы, и существенную модернизацию российской 
системы межбюджетных отношений, проблема нефи-
нансируемых мандатов не утратила своей актуальности: 
доходов, закрепленных за местными бюджетами на по-
стоянной основе все еще не достаточно для финансиро-
вания возложенных на них обязательств. об этом свиде-
тельствует, в частности, то, что в 2011 году у более чем 
половины муниципальных образований на территории 
рФ доля межбюджетных трансфертов (за исключением 
субвенций) превышала 70% [2]. иными словами, декла-
рируемая статьей 12 конституции рФ самостоятельность 
местного самоуправления все еще остается лишь декла-
рацией. 

одной из причин продолжающейся неспособности 
муниципалитетов самостоятельно и в полной мере обе-
спечивать реализацию закрепленных за ними расходных 
полномочий, на наш взгляд, является, в том числе, инсти-
туциональная незрелость российской системы межбюд-
жетных отношений в той ее части, в которой она форми-
руется не на уровне бюджетного, а на уровне налогового 
законодательства. под институциональной незрелостью 
в данном случае мы понимаем наличие единичных, но 
весьма принципиальных противоречий между налого-
вым и бюджетным кодексами в части установления ба-
зовых принципов регулирования соответствующих от-
ношений. 

несогласованность на уровне принципов правового 
регулирования столь близких друг к другу по своему пред-
мету отраслей законодательства в конечном счете может 
привести к дискредитации основной идеи соответствую-
щего принципа, в связи с чем подобные проблемы требу-
ют скорейшего решения не только на уровне научной дис-
куссии, но и в рамках соответствующих законопроектов. 
и наиболее актуальной из подобных проблем является 
в  настоящий момент противоречие между закрепленным 
в статье 31 Бюджетного кодекса рФ принципом самосто-
ятельности бюджетов всех уровней (предполагающим, 
в  том числе, недопустимость установления расходных об-
язательств, подлежащих исполнению за счет доходов дру-
гих бюджетов бюджетной системы российской Федерации) 
и положениями пункта 3 статьи 56 налогового кодекса рФ 
(предполагающими наличие у федерального уровня зако-
нодательной власти полномочий устанавливать налоговые 
льготы, в том числе, по налогам, зачисляемым полнос-
тью или преимущественно в региональные и  местные 
бюджеты1). 

1 прежде всего, к ним мы относим налог на доходы физических лиц, 
налог на имущество физических лиц, земельный налог, транспортный на-
лог и налог на имущество организаций.

Безусловно, предоставление налоговых льгот по 
таким налогам не влечет непосредственного расходо-
вания средств субфедеральных бюджетов, однако также 
достаточно очевидно, что подобные меры на практике 
приводят к уменьшению доходов, потенциально возмож-
ных к получению этими бюджетами. в условиях, когда 
бюджетное финансирование таких льготируемых сфер 
деятельности не отнесено законодательством к компе-
тенции региональных или местных властей, имеет место 
фактическое переложение бремени расходов с уровня 
федерации на субфедеральный уровень. так, например, 
обстоит дело с предоставлением льгот по земельному на-
логу религиозным организациям в отношении принадле-
жащих им земельных участков, на которых расположены 
здания, строения и сооружения религиозного и благотво-
рительного назначения2: Федеральный закон от 06.10.2003 
№ 131-ФЗ «об общих принципах организации местного 
самоуправления в российской Федерации» не предусма-
тривает поддержку религиозных организаций в качестве 
одного из вопросов местного значения (а значит, в силу 
ст. 86 Бк рФ, не относит их финансирование к расходным 
обязательствам муниципальных образований), тогда как 
Федеральный закон от 26.09.1997 № 125-ФЗ «о свободе со-
вести и о религиозных объединениях» в п. 3 ст. 18 прямо 
предусматривает, что именно государство оказывает со-
действие и поддержку благотворительной деятельности 
религиозных организаций, а также реализации ими обще-
ственно значимых культурно-просветительских программ 
и мероприятий. в этой связи, на наш взгляд, уже давно 
назрела необходимость комплексной оценки эффектив-
ности предоставления на федеральном уровне льгот по 
налогам, зачисляемым, в частности, в местные бюджеты. 
причем оценка эта должна, прежде всего, предусматри-
вать выявление льгот, предоставление которых не влечет 
адекватного роста налогового потенциала на уровне му-
ниципальных образований. 

решение данной проблемы является в настоящий 
момент одной из стратегических задач реформирования 
российской налоговой системы. в частности, в основных 
направлениях налоговой политики рФ на 2012 год и на 
плановый период 2013 и 2014 годов3 предлагается в целях 
расширения налоговой автономии региональных и мест-
ных властей продолжить работу по оптимизации установ-
ленных на федеральном уровне льгот по региональным 
и местным налогам. при этом в направлениях содержит-
ся оговорка: «...увеличение количества предоставляемых 
льгот в отсутствие сведений об их результативности не 
только приводит к выпадающим доходам бюджетной си-
стемы, но и дискредитирует саму идею предоставления 
налоговых льгот. необходимо создание системы монито-
ринга применяемых налоговых льгот и оценки результа-
тивности их действия, позволяющей не только принимать 
решения об их продлении или отмене, а также создание 

2  п. 4 ст. 395 нк рФ
3  основные направления налоговой политики российской Федера-

ции на 2012 год и на плановый период 2013 и 2014 годов: одобрено пра-
вительством рФ 07.07.2011 // Социальный мир. – 2011. –  № 35.
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системы оценки доходов, не поступивших в бюджетную 
систему в результате применения налоговых льгот и осво-
бождений, для их учета в качестве налоговых расходов 
бюджетов при подготовке закона о бюджете и отчета об 
исполнении бюджетов». в рамках основных направлений 
налоговой политики рФ на 2013 год и на плановый период 
2014 и 2015 годов данная мысль фактически повторяется 
в несколько иной формулировке: «…принятие решений 
по вопросам сохранения тех или иных льгот необходимо 
осуществлять по результатам анализа практики их при-
менения и администрирования. введение новых льгот 
следует производить на временной основе, с тем чтобы 
по истечении определенного срока решение о пролонга-
ции действия льготы принималось также по результатам 
проведенного анализа результативности. в части оценки 
эффективности применения налоговых льгот следует от-
метить, что экономический механизм такой оценки, так же 
как и соответствующие критерии и показатели, отсутству-
ют и нормативно не урегулированы. в целях достижения 
поставленных задач планируется разработка методики 
оценки эффективности налоговых льгот, учитывающей на-
ряду с выпадающими доходами бюджетной системы рос-
сийской Федерации создание благоприятных условий для 
инвестирования, а также результаты реализации налого-
плательщиками полученных преимуществ».

упоминаемое в основных направлениях понятие «на-
логовые расходы» является достаточно новым для практи-
ки бюджетного планирования в россии, однако далеко не 
новым для мировой практики бюджетного планирования. 
впервые термин «налоговые расходы» (tax expenditures) 
употребил  С. Сюррей в ноябре 1967 г., обращаясь с речью 
к представителям фи нансового сообщества [9] и призывая 
к «бюджету налоговых расходов»4.

С тех пор концепция налоговых расходов непрерыв-
но развивалась и разрабатывалась, однако в основном 
зарубежными авторами. в настоящий момент концепция 
налоговых расходов предполагает, что налог состоит из 
совокупности различных по своей природе элементов. 
первая группа – это элементы базовой (типовой, стан-
дартной) структуры налога, необходимые с теоретико-
прикладной точки зрения для введения в действие и при-
менения конкретного налога (налогоплательщики, объект 
налогообложения, налоговая база, ставка, порядок ис-
числения налога, порядок и сроки уплаты налога и др.). 
вторая группа элементов – это элементы, не являющиеся 
элементами базовой структуры налога, и прежде всего 
к ним относят налоговые льготы. как правило, эти элемен-
ты представляют собой отступления от базовой структу-
ры налога и  разработаны в пользу конкретных отраслей, 
видов деятельности или групп налогоплательщиков. они 
принимают множество форм (например, исключения из 
состава налогоплательщиков, исключения из объекта на-
логообложения, вычеты налоговой базы, пониженные на-
логовые ставки и  др.), однако какой бы ни была их форма, 

4  цит. по кн. оценка налоговых льгот и освобождений: зарубежный 
опыт и российская практика  / т. малинина – м.: ин-т Гайдара, 2010. – 212 с.

эти отступления от базовой структуры представляют собой 
государственные расходы на льготируемые виды деятель-
ности или группы налогоплательщиков, осуществляемые 
не посредством прямых расходов бюджета, а через нало-
говую систему. в последующем эта проблематика разви-
валась в  трудах таких ученых, как п. макдениэл, Э.  тодер, 
З.  Свифт, д.-ж. краан, к. ли и других. 

в российской экономической науке проблемы иден-
тификации и оценки налоговых расходов наиболее после-
довательно изложены в работе т. а. малининой «оценка 
налоговых льгот и освобождений: зарубежный опыт и рос-
сийская практика» [5]. в частности, в этой работе проведен 
достаточно подробный анализ точек зрения на понятие на-
логовых расходов, сформировавшихся за рубежом (табл. 1).

анализ вышеуказанных определений поз волил авто-
ру прийти к выводу о том, что налоговые расходы [5]:

1) представляют собой упущенные налоговые доходы, 
то есть ведут к снижению доходов бюджета;

2) возникают из установленных налоговых льгот 
и  освобождений от носительно базовой (норматив-
ной) структуры налогов;

3) служат для реализации целей государственной со-
циально-экономи ческой политики;

4) являются альтернативой прямым государственным 
расходам.

при этом особое внимания заслуживает, на наш 
взгляд, аргументация автора относительно последних 
двух признаков налоговых расходов: «…налоговые рас-
ходы представляют собой не просто упущенные доходы 
государства, а те доходы, от которых государство отказа-
лось для достиже ния определенных целей социально-
экономической политики. другими словами, это финан-
совая помощь правительства, предоставляемая в рам ках 
налоговой системы. альтернативой такой форме помощи 
являются прямые расходы по государственным програм-
мам. …предоставление той или иной на логовой льготы 
не относится к налоговым расходам, если не может быть 
заменено расходами бюджета на эквивалентных (сопо-
ставимых) условиях5... если налоговая льгота не может 
быть заменена на эквивалентных условиях прямыми рас-
ходами, то она не относится к налоговым расходам, а  клас-
сифицируется как сокращение налоговых платежей». 
иными словами, если предоставляемая льгота не служит 
достижению какой-либо цели, это не есть расход с точки 
зрения бюджетного планирования, а есть потеря бюджета, 
его убыток. 

принимая во внимание вышеизложенное, полагаем, 
что идентификация и оценка налоговых расходов неиз-
бежно связана со следующими последовательно выпол-
няемыми действиями:

1. определение субъекта-носителя налоговых рас-
ходов – звена бюджетной системы, за счет которого 
фактически осуществляется предоставление нало-

5 «Эквивалентные условия» при этом означают, что при замене 
нало говой льготы на прямые расходы не повышаются затраты на реали-
зацию соответствующей меры и ее администрирование, а также не про-
исходит существенной модификации в распределении благ от нее.
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Таблица 1
Представления о содержание термина «налоговые расходы»

Содержание, вкладываемое в понятие «налоговые расходы» в зарубежной 
литературе

Источник

1 2

Налоговые расходы – это льготы или освобождения относительно «стандартной» 
структуры налогов, которые ведут к снижению величи ны собираемых государством 
доходов, и, поскольку цели государствен ной политики могли бы быть достигнуты 
альтернативным способом че рез предоставление субсидий или производство иных 
прямых расходов, льготы рассматриваются как эквивалент бюджетных расходов

Руководство по обеспечению прозрачности в бюд-
жетно-налоговой сфере. МВФ, 2001. С. 85 [7]

Налоговые расходы представляют собой доходы, упущенные в результате действия 
отдельных положений налогового кодекса. Они могут включать изъятия из нало-
гооблагаемой базы, установленные вычеты из валового дохода, налоговые кредиты, 
вычитаемые из налоговых обязательств, применение сниженных налоговых ставок, 
а также отсрочки налоговых платежей (например, в случае использования системы 
ускоренной амортизации)

Руководство по обеспечению прозрачности в бюд-
жетно-налоговой сфере. МВФ, 2007. С. 102-103 [7]

Налоговые расходы – это расчетные вычеты из налоговых поступ лений, связанные 
с льготным налоговым режимом для некоторых видов функциональной деятельно-
сти

Оптимальные подходы государств – членов ОЭСР  
к обеспечению прозрачнос ти государственного бюд-
жета. Комитет по вопросам государственного управле-
ния. ОЭСР, 2000. С. 8.

Налоговые расходы могут быть определены как трансферт обще ственных ресурсов, 
который достигается уменьшением налоговых обя зательств относительно базовой 
структуры налоговой системы, а не пря мым расходованием средств

Руководство ОЭСР по лучшей практике в области 
внебюджетных и налоговых расходов (Best Practice 
Guidelines – Off Budget and Tax Expenditures. OECD, 2004. 
P. 10.)

Налоговые расходы представляют собой упущенные налоговые доходы в связи со 
специальными исключениями, вычетами, снижением налого вых ставок, налоговы-
ми кредитами и отложенными платежами, умень шающими суммы налогов, которые 
в противном случае подлежали бы уплате (Канада)

Tax Expenditures and Evaluations. Canada Department  
of Finance, 2000 Канаде

Налоговые расходы – это оценка упущенного дохода вследствие льгот в структуре 
налогов. Они относятся к специальным исключениям, освобождениям, выче там, 
кредитам, отложенным платежам и налоговым ставкам, которые отличаются от «ба-
зовых». Эти исключения, как правило, направлены на достижение целей социальной 
политики путем предоставления выгод отдельным лицам или предприятиям или 
через стимулирование опреде ленных видов деятельности. Они также могут быть 
направлены на уве личение справедливости налогообложения или сглаживание не-
достатков налоговой системы (США)

Statement of Federal Financial Accounting Standards No. 
7. Accounting for Revenue and Other Financing Sources. 
FASAB, April 1996. Par. 192.

Налоговые расходы – это потери дохода, предписанные условиями федерального 
налогового законодательства, которые разрешают специ альные исключения или вы-
четы из валового дохода или обеспечивают возможность применения специального 
кредита, налоговой ставки или отсрочки обязательства (США)

The U.S. Congressional Budget and Impoundment Act of 
1974 (Public Law 93–344).

Налоговые расходы – это налоговые льготы, предоставля ющие преимущества опре-
деленному виду деятельности или группе налогоплательщиков (Австралия)

Brixi H., Valenduc C., Swift Z. Tax Expenditures - Shedding 
Light on Govern ment Spending through the Tax System. 
The World Bank, 2004; Messere K. Tax Policy in OECD 
Countries, Choices and Conflicts. IBFD Publications BV, 
1993; Tax Expenditures in OECD Coun tries. OECD, 2010. 
Tax Expenditures and Evaluations. Canada Department  
of Finance, 2000. P. 5

Налоговые расходы – это упущенные государственные до ходы в связи с исключения-
ми из обычных налоговых норм в пользу эко номических агентов в части их частной 
деятельности, осуществляемой в интересах общества (Австрия)

Brixi H., Valenduc C., Swift Z. Tax Expenditures - Shedding 
Light on Govern ment Spending through the Tax System. 
The World Bank, 2004; Messere K. Tax Policy in OECD 
Countries, Choices and Conflicts. IBFD Publications BV, 
1993; Tax Expenditures in OECD Coun tries. OECD, 2010.
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1 2

Налоговые расходы – это положения законодательства, ко торые снижают налоговые 
доходы, выражаются в отступлениях от базо вой структуры налоговой системы, име-
ют цель способствовать опреде ленному поведению в рамках экономической, соци-
альной деятельности или деятельности в области культуры и могут быть заменены 
программа ми прямых расходов (Бельгия)

Brixi H., Valenduc C., Swift Z. Tax Expenditures - Shedding 
Light on Govern ment Spending through the Tax System. 
The World Bank, 2004; Messere K. Tax Policy in OECD 
Countries, Choices and Conflicts. IBFD Publications BV, 
1993; Tax Expenditures in OECD Coun tries. OECD, 2010.

Налоговые расходы – это те налоговые льготы, которые яв ляются специальными от-
ступлениями от центральной концепции нало говых норм, что приводит к сокраще-
нию налоговых поступлений (Германия)

Brixi H., Valenduc C., Swift Z. Tax Expenditures - Shedding 
Light on Govern ment Spending through the Tax System. 
The World Bank, 2004; Messere K. Tax Policy in OECD 
Countries, Choices and Conflicts. IBFD Publications BV, 
1993; Tax Expenditures in OECD Coun tries. OECD, 2010.

Налоговые расходы – это государственные расходы в фор ме потери или отсрочки 
поступления налоговых доходов, которые имеют место в связи с положениями, не 
соответствующими базовой структуре налогового законодательства (Голландия)

Brixi H., Valenduc C., Swift Z. Tax Expenditures - Shedding 
Light on Govern ment Spending through the Tax System. 
The World Bank, 2004; Messere K. Tax Policy in OECD 
Countries, Choices and Conflicts. IBFD Publications BV, 
1993; Tax Expenditures in OECD Coun tries. OECD, 2010.

Налоговые расходы – это отступления от нормальной структуры налогов, представ-
ляющие собой налоговые льготы или нало говые субсидии (Испания)

Brixi H., Valenduc C., Swift Z. Tax Expenditures - Shedding 
Light on Govern ment Spending through the Tax System. 
The World Bank, 2004; Messere K. Tax Policy in OECD 
Countries, Choices and Conflicts. IBFD Publications BV, 
1993; Tax Expenditures in OECD Coun tries. OECD, 2010.

Любая законодательная или административная мера может составлять статью на-
логовых расходов, если ее применение вызывает потери доходов государства и, сле-
довательно, сокращение налогового бремени на налогоплательщиков в сравнении с 
тем, которое было бы при «нормальных условиях», представляющих собой основные 
принципы французского налогового законодательства (Франция)

Brixi H., Valenduc C., Swift Z. Tax Expenditures - Shedding 
Light on Govern ment Spending through the Tax System. 
The World Bank, 2004; Messere K. Tax Policy in OECD 
Countries, Choices and Conflicts. IBFD Publications BV, 
1993; Tax Expenditures in OECD Coun tries. OECD, 2010.

Специальные налоговые меры (аналог налоговых расходов бюджета) – это положе-
ния, представляющие собой отступления от фун даментальных принципов налогоо-
бложения (справедливость, нейтраль ность и простота), преследующие какие-либо 
иные цели (Япония)

Brixi H., Valenduc C., Swift Z. Tax Expenditures - Shedding 
Light on Govern ment Spending through the Tax System. 
The World Bank, 2004; Messere K. Tax Policy in OECD 
Countries, Choices and Conflicts. IBFD Publications BV, 
1993; Tax Expenditures in OECD Coun tries. OECD, 2010.

Окончание табл. 1

источник: составлено автором на основе работы т. а. малининой «оценка налоговых льгот и освобождений: зарубежный опыт и российская прак-
тика». 

говой «субсидии», размер которой предстоит оце-
нить. 

2. определение перечня налоговых доходов, зачис-
ляемых бюджет субъекта-носителя в соответствую-
щим бюджетным законодательством и норматив-
ными правовыми актами, регулирующими межбюд-
жетные трансферты;

3. описание стандартной структуры по каждому из 
налогов, зачисляемых в бюджет субъекта-носи-
теля; 

4. выявление случаев отступления от стандартной 
структуры (как правило – налоговых льгот), зафикси-
рованных в законодательства рФ о налогах и сборах;

5. изучение возможности и рациональности предо-
ставления такой льготы посредством прямых рас-
ходов бюджета;

6. определение величины налоговых расходов ис-
ходя из расчетной величины выпадающих доходов 
по соответствующему основанию.

С учетом задач настоящей статьи, обратимся к нало-
говым расходам наименее защищенного в настоящий мо-
мент уровня бюджетной системы – бюджетов городских 
округов, муниципальных районов, городских и сельских 
поселений. 

анализ данных мониторинга местных бюджетов рос-
сии, проводимого минфином рФ (табл. 2), показал, что 
в  2008–2011 годах наиболее значимыми источниками на-
логовых доходов местных бюджетов были налог на дохо-
ды физических лиц (в среднем 67,15%), земельный налог  
(в среднем 11,92%) и поступления от специальных 
налоговых режимов – енвд, еСХн и уСн (в среднем  
около 10%).
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Таблица 2
Анализ налоговых доходов местных бюджетов в России (2008–2011 годы)

Налог
Доля поступлений по налогу в налоговых доходах местных бюджетов, %

2008 2009 2010 2011 В среднем (2008–2011 гг.)

налог на доходы физических лиц 68,59 68,70 65,10 66,20 67,15

земельный налог 10,24 12,30 12,69 12,46 11,92

налоги на совокупный доход 10,52 8,00 10,25 11,02 9,95

другие налоги 9,41 9,00 10,29 9,88 9,64

налог на имущество физических лиц 1,24 2,00 1,67 0,44 1,34

источник: составлено автором на основе отчетов о результатах мониторинга, содержащихся на сайте министерства финансов рФ*

* мониторинги местных бюджетов [электронный ресурс] // Url: http://www1.minfin.ru/ru/reforms/local_government/monitoring/

по всем этим налогам федеральным законодатель-
ством предусмотрено значительное количество льгот, 
эффективность предоставления которых требует оценки, 
прежде всего, потому, что предоставление льгот не всегда 
имеет однозначные последствия: предоставление льготы 
может как сокращать налоговые доходы бюджетов, так 
и вести в перспективе к расширению налоговой базы,  
а, следовательно – увеличению будущих налоговых дохо-
дов. в последнем случае такие налоговые расходы в пол-
ном смысле можно считать налоговыми инвестициями.

перечень налоговых льгот и освобождений в послед-
ние годы имеет тенденцию к расширению. в 2007–2011 гг. 
налоговый кодекс рФ был дополнен возросшим числом 
новых положений,  устанавливающих налоговые льготы. 
Эту тенденцию можно проиллюстрировать включением 
в ст. 217 нк рФ, определяющую доходы, не подлежащие 
обложению налогом на доходы физических лиц, новых по-
ложений: в 2006 г. перечень таких доходов был дополнен 
одним новым положением6, в 2007 г. – тремя7, в 2008  г.  – 
четырьмя8,в 2009 г. – шестью9, в 2010  г. – четырьмя10, 
в  2011 г. – тремя11.   при этом тенденцию к росту имеет не 
только количество предоставляемых освобождений, но 
и их суммовое выражение. только по данным, предостав-
ляемым налоговыми агентами, на территории иркутской 
области общая сумма налоговых вычетов и доходов, осво-

6  пункт 34 ст. 217 нк рФ введен Федеральным законом от 5 декабря 
2006 г. № 208-ФЗ

7  пункт 35 введен Федеральным законом от 24 июля 2007 г. № 216-
ФЗ, п. 36 – Федеральным законом от 29 ноября 2007 г. № 284-ФЗ и п. 37  – 
Федеральным законом от 4 декабря  2007 г. № 324-ФЗ

8  пункты 38 и 39 введены Федеральным законом от 30 апреля 
2008  г. № 55-ФЗ,  п. 40 – Федеральным законом от 22 июля 2008 г. № 158-
ФЗ, п. 41 – Федеральным законом от  1 декабря 2008 г. № 225-ФЗ

9  пункт 42 введен Федеральным законом от 28 апреля 2009 г. № 67-
ФЗ, пп. 43–46 – Федеральным законом от 3 июня 2009 г. № 117-ФЗ, п. 47 – 
Федеральным законом от 17 июля 2009 г.  № 161-ФЗ, п. 48 – Федеральным 
законом от 27 сентября 2009 г. № 220-ФЗ.

10  пункт 48.1 введен Федеральным законом от 27.07.2010 № 229-ФЗ, 
пункты 49, 50, 51 - Федеральным законом от 30.07.2010 № 242-ФЗ

11  пункт 52 введен Федеральным законом от 21.11.2011 № 328-ФЗ, 
пункты 53,54 - Федеральным законом от 30.11.2011 № 359-ФЗ

бождаемых от ндФл, возросла с 2007 г. по 2010 г. в 10 раз  
(с 5 417 180 886,14 руб. до 55 407 512 948,45 руб.) (табл. 3). 

имеющаяся в настоящая время статистическая 
налоговая отчетность позволяет произвести количе-
ственную оценку прямых потерь доходов бюджета от 
предоставления налоговых льгот и освобождений по 
налогам, являющимся источниками доходов региональ-
ных и местных бюджетов. так, данные формы «отчет 
о налоговой базе и структуре начислений по налогу на 
доходы физических лиц, удерживаемому налоговыми 
агентами» (5-ндФл) позволяет оценить потери доходов 
бюджета от налоговых льгот и освобождений, связанных 
с предоставлением стандартных вычетов, социального 
и имущественного налогового вычета, предоставляемых 
по месту работы, а также некоторой части освобожде-
ний, предусмотренных статьей 217 налогового кодекса 
(рис. 1). необходимо отметить, что несистематичность 
публикации еще одной формы отчетности по ндФл «от-
чет о декларировании доходов физическими лицами» 
(1-ддк) и полное отсутствие в налоговой отчетности 
информации о значительном количестве льгот (напри-
мер, доходы от продажи продукции личных подсобных 
хозяйств, доходы членов крестьянских (фермерских) 
хозяйств в первые 5 лет, проценты по вкладам в банках 
в установленных пределах и т. д.)  не позволяет просле-
дить в динамике суммы налоговых льгот в полном объ-
еме и, соответственно, ведет к занижению полученных 
значений налоговых расходов. однако, даже имеющая-
ся информация свидетельствует о том, что потери бюд-
жета от льгот, предоставленных налоговыми агентами, 
составляют в последние годы более 21%.

налоговые расходы по налогу на доходы физических 
лиц (для которых доступна оценка) в номинальном выра-
жении в 2010 г. по сравнению с 2007 г.  выросли, как уже 
отмечалось, более чем в 10 раза. налоговые расходы по 
региональным и местным налогам также имеют тенден-
цию к  росту, как это видно из табл. 4.

при этом в структуре льгот по региональным и мест-
ным налогам преобладают льготы, предоставленные 
федеральным законодательством. данное соотношение 
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наблюдается как по совокупности предоставленных орга-
низациям и физическим лицам льгот (75–83%), так и в отно-
шении непосредственно физических лиц (около 86–91%) 
(табл.  5).

Сведения о льготах, предоставляемых федеральным 
законодательством, включают информацию о суммах не-
допоступившего земельного налога, налога на имущество 
физических лиц и налога на имущество организаций. по 
транспортному налогу отсутствует информация о сум-
мах налоговых расходов, связанных с предоставлением 
федеральных льгот, поскольку предусмотренные статьей 
358 налогового кодекса освобождения  непосредственно 
не поименованы в качестве льгот. перечисленные в ней 
виды транспортных средств не относятся к объекту нало-
гообложения. Статистика не поступивших в этой связи в 
бюджет сумм налога не ведется. однако косвенно об этом 
может свидетельствовать динамика количества транс-
портных средств, учтенных в базе данных налоговых ор-
ганов, но по которым транспортный налог не начислен 
(табл.  6).

таким образом, количественная оценка прямых по-
терь бюджетов, формируемых на территории иркутской 
области от предоставления льгот и освобождений по 
ндФл и региональным и местным налогам, показала, что 
в рассматриваемый период (2006–2011 гг.) величина нало-
говых расходов, по которым доступна оценка, в номиналь-
ном выражении демонстрирует рост (табл.  7).

при этом использование льгот и освобождений уве-
личивается в некоторые годы опережающими темпами по 
сравнению с ростом начислений по соответствующим на-
логам. 

так, например, в 2010 г. по сравнению с 2009 г. сумма 
земельного налога, подлежащего уплате физическими ли-
цами, возросла на 6,26% при росте предоставленных льгот 
на 38,29% (рост льгот, предусмотренных федеральным за-
конодательством, составил 334,55%).

однако в рамках данной статьи важно не только коли-
чественное расширение льгот и освобождений и их рост 
в номинальном выражении, но и их роль в реализации 
социально-экономической политики государства и расши-
рении налогового потенциала в перспективе. остановим-
ся на некоторых из них.

одним из наиболее часто встречающихся в мировой 
практике видов налоговых льгот являются скидки на детей 
и льготы, учитывающие семейный статус. в российском за-
конодательстве также присутствует такая льгота. в настоя-
щее время стандартный вычет составляет 1400 руб. в  ме-
сяц на первого и второго ребенка и 3000 руб. в месяц на 
третьего и последующих детей и предоставляется до уров-
ня дохода, не превышающего с начала года 280 000 руб. 
Существует мнение, что стандартные вычеты, предусмо-
тренные статьей 218 нк рФ, скорее, представляют собой 
компенсационные выплаты, нежели  налоговые льготы  [5]. 
однако, с другой стороны, их можно в определенной сте-
пени рассматривать в качестве механизма налогового сти-
мулирования развития человеческого капитала. Следует 
согласиться, что механизм такой льготы практически не 

предполагает стимулирование рождаемости и развития 
семьи. вместе с тем в последние годы различные виды 
поддержки семьи и стимулирования рождения детей ста-
ли важнейшей социальной задачей, и налоговые льготы 
здесь, конечно, не являются решающими, но могут исполь-
зоваться государством для проведения определенной де-
мографической политики.

использование социальных налоговых вычетов, 
предусмотренных статьей 219 нк рФ, включает в себя 
несколько направлений: на благотворительные  цели; на 
обучение, в  том числе своих братьев, сестер, детей  в  воз-
расте до 24  лет и подопечных в возрасте до 18 лет; на 
лечение, в том числе супруга (супруги), своих родителей, 
детей в возрасте до 18 лет, а также на суммы страховых 
взносов по договорам добровольного личного страхова-
ния, а  также по договорам добровольного страхования 
супруга (супруги), родителей и детей в возрасте до 18 лет, 
предусматривающим оплату исключительно услуг по ле-
чению; на пенсионные взносы по договорам негосудар-
ственного пенсионного обеспечения и добровольного 
пенсионного страхования, в том числе в пользу супруга 
(супруги), родителей (усыновителей), детей-инвалидов 
(включая  усыновленных, находящихся  под опекой, по-
печительством); на дополнительные страховые взносы 
на накопительную часть трудовой пенсии в соответствии 
с Федеральным законом «о дополнительных страховых 
взносах на накопительную часть трудовой пенсии и госу-
дарственной поддержке формирования  пенсионных на-
коплений». по своей сути социальные налоговые вычеты 
используются государством в целях стимулирования осу-
ществления налогоплательщиками определенных видов 
расходов, связанных с поддержкой здоровья и образо-
ванности населения, что также можно рассматривать в ка-
честве механизма налогового стимулирования развития 
человеческого капитала.

относительно имущественных вычетов, предусмо-
тренных статьей 220 нк рФ, необходимо отметить, что на-
логовую льготу представляет собой вычет, предусмотрен-
ный подпунктом 2 пункта 1 для расходов на новое строи-
тельство либо приобретение на территории российской 
Федерации жилого дома, квартиры, комнаты или доли 
(долей) в них, земельных участков, предоставленных для 
индивидуального жилищного строительства, и земельных 
участков, на которых расположены приобретаемые жилые 
дома, или доли (долей) в них, а также в сумме расходов на 
погашение процентов по займам (кредитам), полученным 
на эти цели. данный вычет имеет как социальную, так и 
регулирующую направленность. последняя проявляется в 
стимулировании развития жилищного строительства, соз-
дании дополнительного спроса на строительные материа-
лы и услуги, новых рабочих мест, а затем и стимулирова-
нии потребительского спроса на мебель, бытовую технику. 
кроме того, в результате нового строительства расширя-
ется налоговая база по налогу на имущество физических 
лиц и земельному налогу в отношении предоставленных 
для индивидуального жилищного строительства земель-
ных участков.
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Рис. 1. Потери доходов бюджетов от предоставления льгот и освобождений  по налогу на доходы физических лиц  
в 2007–2010 гг. на территории Иркутской области

Таблица 3
Динамика предоставленных налоговыми агентами вычетов и освобождений по налогу на доходы физических лиц  

на территории Иркутской области, млн руб.

Показатель 2007 2008 2009 2010

Общая сумма исчисленного НДФЛ 18 325, 55 23 257, 37 24 199, 99 26 143, 67

Стандартные вычеты 2 107, 93 1 583 349 951,00 5 115, 73 10 330, 07∗

Имущественные вычеты (пп. 2 п.1 ст. 220 НК РФ) 1 551, 56 1 709, 47 1 780, 93 2 020, 86∗

Социальные вычеты (пп. 4 п.1 ст. 219 НК РФ) 0,00 0,00 0,00 156, 69

Сумма доходов, не подлежащих налогообложению (ст. 217) 1 757, 69 31 353, 89 44 988, 58 42 899, 89

ВСЕГО предоставленных вычетов и необлагаемых доходов 5 417, 18 34 646, 72 51 885, 25 55 407, 51

Суммы недопоступившего НДФЛ в результате предоставления 
вычетов и освобождений (оценка) 

704, 23 4 504, 07 6 745, 08 7 202, 98

* Суммы полагающихся стандартных и имущественных вычетов

Таблица 4
Динамика доли недопоступивших региональных и местных налогов на территории Иркутской области в связи  

с предоставлением льгот

Налог Показатель 2007 2008 2009 2010 2011

земельный налог с юридических лиц
сумма, тыс. руб. 190 606 232 187 237 585 358 260 402 113

удельный вес, % 12,03 14,61 10,18 14,41 15,87

земельный налог с физических лиц
сумма, тыс. руб. 2 964 1 963 3 502 4 843 9 046

удельный вес, % 4,07 2,34 1,79 2,32 3,60

налог на имущество физических лиц
сумма, тыс. руб. 120 665 149 894 231 819 300 079 417 482

удельный вес, % 31,68 34,03 38,73 38,73 38,95

налог на имущество организаций
сумма, тыс. руб. 3478800 3882660 5501281 6410210 6873 309

удельный вес, % 46,52 45,22 47,32 48,24 45,97

транспортный налог с физических лиц
сумма, тыс. руб. 16062 22 102 27 019 29 263 41 034

удельный вес, % 3,10 3,02 3,27 3,44 3,18
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в рамках данной статьи отдельного внимания заслу-
живает налоговое стимулирование самозанятых членов 
домохозяйств – индивидуальных предпринимателей. оно 
имеет первостепенное значение для наращивания возмож-
ностей регионов по увеличению собственного налогового 
потенциала, эффективной реализации расходных полно-
мочий и социальных обязательств.12 в целях стимулирова-

12  Фадеев д.е. актуальные вопросы развития налоговой систе-
мы / д.е. Фадеев. - м.: налоговый вестник, 2010. 288 с.

Таблица 5
Структура льгот, предоставленных по региональным и местным налогам на территории Иркутской области,  

по уровню их установления

Год Показатель

Вид льгот
Всего предоставленных льгот в т.ч. льготы физическим лицам

предоставляемые 
федеральным 

законодательством

предоставляемые 
региональным 

законодательством 
или нормативными 
правовыми актами 

муниципальных 
образований

предоставляемые 
федеральным 

законодательством

предоставляемые 
региональным 

законодательством 
или нормативными 
правовыми актами 

муниципальных 
образований

2007
Сумма, тыс. руб. 3 113 928 695 560 122 020 17 670

Удельный вес, % 81,74 18,26 87,35 12,65

2008
Сумма, тыс. руб. 3 239 988 1 048 818 150 930 23 029

Удельный вес, % 75,55 24,45 86,76 13,24

2009
Сумма, тыс. руб. 4 939 190 1 062 016 231 584 30 756

Удельный вес, % 82,30 17,70 88,28 11,72

2010
Сумма, тыс. руб. 5 898 996 1 203 659 300 451 33 734

Удельный вес, % 83,05 16,95 89,91 10,09

2011
Сумма, тыс. руб. 6 181 943 1 556 273 425 573 41 989

Удельный вес, % 79,89 20,11 91,02 8,98

Таблица 6
Динамика количества транспортных средств, учтенных в базе данных налоговых органов Иркутской области, по которым 

транспортный налог не начислен

Категория 
плательщиков

Показатель 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Организации

Количество транспортных средств, по 
которым налог не начислен, ед.

2 024 2 353 2 875 4 444 2 368 0

Удельный вес в общем количестве учтенных 
в  базе налоговых органов транспортных 
средств, %

2,76 3,02 3,48 5,62 2,98 0

Физические лица

Количество транспортных средств, по 
которым налог не начислен, ед.

36 343 36 505 36 679 40 029 40 480 49 960

Уд. вес в общем количестве учтенных в базе 
налоговых органов транспортных средств, %

7,23 6,81 5,97 6,41 6,37 6,94

ния развития малого бизнеса используются специальные 
налоговые режимы. данные режимы сами по себе можно 
рассматривать в качестве налоговых расходов с учетом 
того, что местные бюджеты несут потери в связи с недопо-
ступлением от индивидуальных предпринимателей налога 
на доходы физических лиц и налога на имущество. 

За период 2007–2010 гг. в российской Федерации на-
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блюдается рост сумм налогов, подлежащих уплате в  связи 
с применением индивидуальными предпринимателями  – 
членами домохозяйств таких специальных налоговых ре-
жимов, как единый налог на вмененный доход для отдель-
ных видов деятельности (с 31 746 165 тыс. руб. до  44 652 649 
тыс. руб.) и упрощенная система налогообложения (с 29 
205 164 тыс. руб. до  48 081 900 тыс. руб.) (рис.  2).- при этом 
рост наблюдается не только в абсолютном выражении, но 
и в расчете на одного индивидуального предпринимателя, 
что в определенной степени свидетельствует о расшире-
нии налоговой базы.

Вывод. налоговые расходы, таким образом, пред-
ставляют собой механизм косвенного финансирования 
домашних хозяйств, при котором экономия на налоговых 
платежах, получаемая в результате использования нало-
говых льгот увеличивает личные доходы физических лиц. 
при этом, как показал проведенный анализ, величина на-
логовых расходов региональных и местных бюджетов за 
последние пять лет демонстрирует рост, порой, опережа-

ющий по своим темпам рост начислений по соответству-
ющим налогам. Значительный вклад в данный рост вносит 
предоставление льгот по региональным и местным нало-
гам на федеральном уровне, что приводит к переложению 
бремени расходов с уровня федерации на субфедераль-
ный и местный уровень. в этих условиях, как представ-
ляется, основной задачей должна стать разработка оце-
ночных показателей, позволяющих выявить и сократить 
установленные федеральным законодательством льготы, 
предоставление которых не влечет адекватного роста на-
логового потенциала на уровне регионов и муниципаль-
ных образований. 
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