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Аннотация. В статье рассматриваются вопросы современного состояния вза-

имоотношений всех участников налогово-бюджетных отношений в процессе фор-
мирования доходной части бюджетов различных уровней, которые характеризу-
ются как недостаточно эффективные. Проанализирована динамика исполнения 
бюджета Ставропольского края по налоговым доходам за период с 2017  года, и 
дана его прогнозная оценка на период до 2023 года. В работе предложены меро-
приятия, направленные на повышение финансовой самостоятельности регио-
нальных и местных властей за счет увеличения доли налоговых поступлений. 
Обоснована объективная необходимость формирования более результативных 
прогнозов поступления налоговых доходов в бюджеты различных уровней с це-
лью сбалансирования всей бюджетно-налоговой политики. Представлен ком-
плекс мероприятий по оптимизации структуры налоговых доходов в части уве-
личения доли региональных и местных бюджетов.
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IMPROVING THE TOOLS OF STATE REGULATION  
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Abstract. The article deals with the issues of the current state of relations 
between all participants of fiscal relations in the process of forming the revenue 
part of budgets of various levels, which are characterized as insufficiently effective. 
The dynamics of the implementation of the budget of the Stavropol Territory on 
tax revenues for the period from 2017 is analyzed and its forecast estimate for the 
period up to 2023 is given. The paper suggests measures aimed at increasing the 
financial independence of regional and local authorities by increasing the share of 
tax revenues. The objective necessity of forming more effective forecasts of tax 
revenues to the budgets of various levels in order to balance the entire budget and 
tax policy is justified. A set of measures to optimize the structure of tax revenues in 
terms of increasing the share of regional and local budgets is presented.
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Современный этап развития 
Российской Федерации характери-
зуется рядом актуальных проблем, 
решение которых целиком связно 
с укреплением бюджетной базы, в 
первую очередь – на региональном 
уровне. Одной из таких проблем яв-
ляется снижение доходной части 
бюджета, что связано со стагнацией 
мировой экономики, пандемией ко-
ронавируса, снижением количества 
хозяйствующих субъектов, уплачи-
вающих налоги в бюджеты различ-
ных уровней, сокращением общего 
объема собираемых налогов.

Сокращение доходной части ре-
гиональных бюджетов негативно 
сказывается на общем состоянии 
развития территорий, так как сокра-
щение бюджетного финансирования 
не позволяет в полной мере реализо-
вать все социально-экономические 
проекты, которые были запланиро-
ваны на текущий период [1]. Одним 
из основных направлений совер-
шенствования налогово-бюджетных 
отношений является увеличение 
налоговых поступлений в бюджет 
различных уровней, в том числе в 
региональные бюджеты [2]. Учиты-
вая тот факт, что в стратегических 
программах развития объем бюд-
жетного софинансирования из феде-
рального бюджета с каждым годом 
сокращается, возникает объектив-
ная необходимость поиска дополни-
тельных поступлений в региональ-
ные и муниципальные бюджеты, 
что ставит перед территориальными 
органами власти задачу по оптими-
зации всей экономической системы.

Необходимо помнить о следу-
ющих стратегических задачах, 
стоящих перед региональными 
властями, на основании которых 
и следует проводить направления 
оптимизации налогово-бюджетной 
системы [3]: 

–  повышение инвестиционной 
привлекательности региональных 
отраслей экономики; 

– развитие импортозамещения; 
– создание новых высокотехно-

логичных рабочих мест; 

– выпуск качественной конку-
рентоспособной продукции.

Данные мероприятия будут 
практически реализованы при усло-
вии обеспечения максимальной со-
бираемости налогов, что в условиях 
реальной современной экономиче-
ской ситуации практически невоз-
можно. О существующих проблемах 
свидетельствуют и данные Мини-
стерства финансов Ставропольского 
края об уровне исполнения бюджета 
за 2019-2020 годы (табл. 1).

Отчетные данные по 2020 году 
свидетельствуют о сокращении на-
логовых поступлений в бюджет Став-
ропольского края. Так, по налогу на 
прибыль кассовое неисполнение со-
ставило 17,4%, налогу на имущество 
организаций – 5,4%, акцизам – 7%, 
налогу ни игорный бизнес – 36,6%. 
Рост поступлений отмечен по налогу 
на доходы физических лиц (8,8%), 
транспортному налогу (14,5%) и на-
логу на добычу полезных ископае-
мых (14,7%).

С целью укрепления доходной 
части бюджета предлагается исполь-
зование нескольких направлений:

1) реструктуризация бюджет-
ных поступлений в пользу увеличе-
ния доли региональных и местных 
бюджетов;

2) пересмотр программ софинан-
сирования инвестиционных про-
грамм и проектов между различны-
ми уровнями бюджета;

3) использование в качестве до-
полнительных источников реализа-
ции социальных программ ресурсов 
коммерческих и некоммерческих 
организаций на законной, гласной и 
прозрачной основе [4].

Предложенные мероприятия, 
прежде всего, направлены на повы-
шение финансовой самостоятель-
ности региональных и местных 
властей, так как увеличение доли 
налоговых поступлений, остающих-
ся в распоряжении местных реги-
ональных бюджетов, должны спо-
собствовать более эффективному их 
использованию на действительно 
первостепенные нужды территорий 
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[5]. Следует отметить, что эти на-
правления должны быть законода-
тельно закреплены на постоянной 
основе, а не как временная мера 
поддержания бюджетно-налоговых 
отношений. 

Первостепенной задачей стано-
вится также децентрализация на-
логовых полномочий на фоне опти-
мизации распределения налоговых 
доходов между бюджетами различ-
ных уровней [6]. В настоящее вре-
мя российская налогово-бюджетная 
система характеризуется превали-
рованием федеральных налогов и 
сборов, что, конечно же, формирует 
основу распределительной функции 
государства, а с другой стороны, 
снижает территориальную заинте-
ресованность органов власти для 
увеличения налоговых доходов [7].

Такое положение дел привело к 
тому, что регионы чувствуют себя в 
качестве постоянных «иждивенцев» 
и полностью зависят от поддержки 
федерального центра, что нивели-
рует результативность их инициа-
тивности, так как в любом случае 

для реализации любых проектов не-
обходимо одобрение и федеральное 
финансирование. Кроме того, регио-
ны, в принципе, не заинтересованы 
в полном исполнении собираемости 
налогов, отчисления которых идут 
только в федеральный центр, в от-
личие от региональных и местных 
налогов. 

В качестве совершенствования 
инструментария по вопросам испол-
нения бюджетно-налоговых отно-
шений в данной сфере предлагается 
законодательное установление обя-
зательных элементов соответствую-
щих налогов при одновременном со-
кращении доли федеральной части. 
Такая законодательная подкреплен-
ность позволила бы разграничить 
принципы доходов федеральных, 
региональных и местных властей, 
а также создало бы необходимые 
предпосылки для улучшение фи-
нансирования для территориаль-
ных бюджетов.

Еще одним действенным ин-
струментом развития налогово-
бюджетных отношений является 

Таблица 1
Динамика исполнения бюджета Ставропольского края по налоговым доходам, млн руб.

Источники доходов

2020 г. Выполнение 
плана года Отчет 	

2019 
года

Рост, снижение 
отчета 2020 года 

к 2019 году
План
года

Отчет 	
года абс. 

сумма % абс. 
сумма %

Налог на прибыль ор-
ганизаций 16437,2 16395,6 -41,6 99,75 19849,4 -3453,7 82,6

Налог на доходы фи-
зических лиц 20685,1 21800,1 1114,9 105,4 20033,1 1766,9 108,8

Акцизы 11215,3 11023,1 -192,2 98,3 11850,8 -827,8 93,0

Налог, взимаемый по 
УСН 3563,5 5800,4 2236,9 162,8 5 804,8 -4,4 99,9

ЕСХН  х -11,62 -11,62  х 31,49 -43,11 -136,9

Налог на имущество 
организаций 6109,9 6959,9 849,9 113,9 7 335,2 -375,3 94,9

Транспортный налог 1789,5 2190,1 400,5 122,4 1 912,3 277,8 114,5

Налог на игорный 
бизнес 13,8 21,4 7,7 155,6 33,9 -12,4 63,4

Налог на добычу по-
лезных ископаемых 50,3 60,3 10,1 120,01 52,6 7,7 114,7
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оптимизация бюджетного регули-
рования, целью которого является 
формирование баланса обществен-
ных, хозяйственных и экономиче-
ских интересов всех участников 
налогового взаимодействия [8]. Регу-
лирование предусматривает форми-
рование приоритетности интересов 
государства в налогово-бюджетной 
политике, а также направлено на 
максимизацию финансового обе-
спечения общественных интересов. 
Основными формами налогового ре-
гулирования являются: стимулиро-
вание, оптимизация налогообложе-
ния, формирование системы льгот 
по налогам.

Государственное налоговое ре-
гулирование в его современном 
виде представляет собой совокуп-
ность форм, методов и инструмен-
тов управления налогообложением, 
направленных на вмешательство 
государства в рыночную экономику 
в соответствии с принятой концеп-
цией экономического и социального 
развития. Налоговое регулирова-
ние – это также процесс управля-
ющего воздействия государства на 
основные социально-экономические 
параметры развития страны и ее ре-
гионов, на отдельные секторы эко-
номики, на финансовые ресурсы 
хозяйствующих субъектов и домо-
хозяйств, осуществляемый при по-
мощи налогового механизма, адек-
ватного сложившейся в экономике 
ситуации [9].

Проблема совершенствования 
налогово-бюджетных отношений 
связана, прежде всего, с использо-
ванием имущества, находящегося в 
распоряжении у регионов и органов 
местной власти. В настоящий момент 
наблюдается процесс, когда регионы 
и муниципалитеты недовольны объ-
емами и качеством финансирования 
из федерального бюджета для вы-
полнения своих управленческих и 
финансово-бюджетных функций.

Основной проблемой, существую-
щей в настоящий момент среди участ-
ников налогово-бюджетных отноше-
ний, является неудовлетворенность 

налогоплательщиков эффектив-
ностью расходования бюджетных 
средств государством. То есть на-
логоплательщики считают, что 
предоставленные ими средства рас-
ходуются неэффективно и не на 
первостепенные социально-эконо-
мические нужды общества. В таких 
условиях необходимо налаживание 
диалога между всеми участниками 
налогового взаимодействия, что воз-
можно в рамках повышения степени 
участия налогоплательщиков в об-
суждении статей расходования бюд-
жетных средств. Наиболее эффек-
тивным такое взаимодействие будет 
в рамках муниципально-частного 
партнерства по вопросам социаль-
но-экономического развития терри-
торий. Рекомендуется более тесное 
сотрудничество муниципальных 
властей и представителей бизнеса по 
вопросам обсуждения долгосрочных 
стратегических проектов, финанси-
рование которых производится на 
средства налогоплательщиков. 

Совершенствование взаимоот-
ношений государства и налогопла-
тельщиков должно базироваться 
на следующих основополагающих 
принципах: 

– обеспечение паритетности на-
логообложения в соответствии с нор-
мативами налоговой нагрузки; 

– обеспечение снижения налого-
вых рисков всех участников налого-
вого процесса;

–  приоритетность соблюдения 
прав в части взимания налогов, как 
государства, так и хозяйствующих 
субъектов; 

– повышение уровня ответствен-
ности налогоплательщиков; 

–  повышение уровня ответ-
ственности органов власти за ка-
чество предоставляемых услуг 
налогоплательщикам.

Еще одним инструментарием 
по развитию налогово-бюджетных 
отношений является применение 
более качественного долгосрочно-
го планирования и прогнозирова-
ния развития территорий, так как 
формирование и расходование 
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бюджетных средств основано толь-
ко на программном обеспечении. В 
этой связи актуализируется пробле-
ма научной и практической обосно-
ванности разрабатываемых планов 
и прогнозов, позволяющих осущест-
влять капитальное инвестирование 
обеспечивающей инфраструктуры, 
необходимой для развития терри-
торий. Проблемы формирования 
адекватных прогнозов по бюджет-
но-налоговой наполняемости и фи-
нансированию государственных 
программ являются наиболее акту-
альными в современных экономи-
ческих условиях. Так как основным 
источником формирования бюдже-
тов различных уровней являются 
налоговые поступления, то грамот-
ное и научно-обоснованное прогно-
зирование формирует результатив-
ность всей системы стратегического 
планирования и эффективности го-
сударственного регулирования.

Налогово-бюджетные отноше-
ния являются еще и основным ин-
дикатором социальной стабильно-
сти общественных отношений, а 
также действенным инструментом 
по реализации всей экономической 
политики, являются рычагом ре-
гулирования в частных и государ-
ственных партнерских отношени-
ях. До недавнего времени система 
прогнозирования и планирования 
поступления доходной части бюд-
жета, в том числе и налоговой, была 
основана на проведении ретроспек-
тивного анализа на основе экстра-
поляции динамических тенденций 
на будущие периоды. Однако из-
менения 2020 г., когда разработан-
ные прогнозы подверглись влиянию 
огромного количества внешних фак-
торов, формирующих общемировые 
негативные тенденции, показали 
несовершенность такого процесса, в 
связи с чем предлагается в бюджет-
ном прогнозировании использова-
ние более эффективных инструмен-
тов, например, эконометрического 
моделирования. 

Проблемой прогнозирова-
ния формирования налоговых 

поступлений является также не-
однородность содержащихся дан-
ных, так как они формируются из 
нескольких видов налогов, которые 
характеризуются различными став-
ками и базами налогообложения. 
Такое «скачкообразное» изменение 
уровня налогового исполнения дела-
ет процесс прогнозирования весьма 
трудоемким и низкорезультатив-
ным. Также наблюдается несогласо-
ванность реформирования системы 
налогообложения и формирования 
стратегических программ, в кото-
рых данные изменения не отражены 
в силу их долгосрочного характера. 
В этой связи необходимо применение 
методов, которые учитывают струк-
турные сдвиги в изменении обще-
го бюджета налоговых отношений. 
Как пример, можно привести из-
менения пропорций между общей и 
структурной динамикой налоговых 
доходов, возникающих в результате 
колебаний собираемости по отдель-
ным налогам.

В 2021-2023 гг. прогнозируется, 
что общий объем доходов Ставро-
польского края ежегодно будет уве-
личиваться, однако в 2023 году про-
изойдет снижение доходной части на 
2 млрд рублей, по сравнению с уров-
нем 2022 года (рис. 1).

В структуре налоговых доходов 
более 87% составляют четыре ос-
новных налога: налог на прибыль, 
налог на доходы физических лиц, 
акцизы и налог на имущество орга-
низаций. Согласно прогнозам, зна-
чение налога на прибыль организа-
ции в течение трех лет сократится 
на 12,1%. Поскольку доля данного 
налога в общем объеме доходов бюд-
жета составляет более 24%, то такое 
динамически большое снижение 
свидетельствует о недостаточно эф-
фективной политике, проводимой 
по взаимодействию между регио-
нальными органами власти и хо-
зяйствующими субъектами. В каче-
стве объяснения данного снижения 
представители региональных вла-
стей отмечают, что в данный про-
гноз уже внесены уточнения в связи 
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с 2020 годом, то есть то снижение 
хозяйствующих субъектов, которое 
произошло на фоне пандемии коро-
навируса, уже отражено в представ-
ленном прогнозе.

Снижение также отмечается по 
таким доходным статьям, как на-
логи на совокупный доход (13,9%) и 
налог на добычу полезных ископае-
мых – на 5,5%. Вместе с тем следует 
отметить положительную динами-
ку НДФЛ – на 16,2%, акцизов – на 
22,3%, налога на имущество орга-
низаций – на 29,6%. По последнему 
из перечисленных налогов увеличе-
ние практически на 30% в ближай-
шие три финансовых года означает, 
в большей степени, рост налогового 
бремени, так прогнозное количество 
увеличения хозяйствующих субъек-
тов приводится на уровне 5-7%.

Сомнительным является выпол-
нение прогнозного значения по со-
бираемости транспортного налога, 
сумма которого увеличивается в 
ближайшие три года на 16,5%. От-
личительной особенностью Став-
ропольского края является один из 
самых низких уровней собираемо-
сти налогов по транспорту, макси-
мальное значение которого дости-
гает не более 75%. В связи с этим 
запланированное увеличение мо-
жет быть обосновано только за счет 
физического прироста транспорт-
ных средств, в то время как доля 

налогоплательщиков, уплачивае-
мых налог, по экспертным оценкам, 
не превысит 70%.

Одной из насущных проблем яв-
ляется то, что в российском законо-
дательстве при формировании меж-
бюджетных отношений встречаются 
такие дефиниции, как «собственные 
налоги», «закрепленные налоги», 
«регулирующие налоги», что пред-
полагает расслоение бюджетных 
отношений. Кроме того, часть на-
логов подлежит территориальному, 
структурному делению, что делает 
проблематичным исполнение по их 
нормативам. 

В этой связи предлагается раз-
деление налогов и закрепление их 
за каждым уровнем бюджета, во 
избежание структуризации какого-
либо одного налога по различным 
уровням бюджетного обеспечения. 
Закрепление юридически каждого 
вида налога за определенным уров-
нем бюджетной системы, по нашему 
мнению, является объективным, не-
обходимым условием для обеспече-
ния устойчивости налоговой базы 
и повышения заинтересованности 
территориальных бюджетов в их 
собираемости.

Мировая практика свидетель-
ствует об эффективности такой 
разграничительной системы, ког-
да взаимоотношения между бюд-
жетами четко и законодательно 

Рис. 1. Динамика и структура доходов бюджета Ставропольского края  
в 2017-2023 гг., млрд руб.
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регламентированы по конкретным 
видам налогов. Кроме того, в каче-
стве совершенствования применяе-
мых методов по бюджетно-налого-
вому обеспечению можно было бы 
предложить, при условии полного 
исполнения бюджетов по федераль-
ным налогам, внедрение региональ-
ных и местных надбавок, которые 
полностью зачислялись бы в бюджет 
соответствующего уровня. Однако 
во избежание увеличения налого-
вого бремени такие надбавки долж-
ны быть законодательно закрепле-
ны по части размеров и объектов 
налогообложения.

В качестве оптимизации нало-
гово-бюджетных отношений пред-
лагается также акцентирование 
внимания именно на местных и ре-
гиональных налогах, которые спо-
собны реально пополнить бюджеты 
данных уровней. С 2021 г. в Россий-
ской Федерации прекращает суще-
ствование режим единого налога на 
вмененный доход. Вместо этого для 
хозяйствующих субъектов предла-
гается применять другие специаль-
ные налоговые режимы, в том числе 
и патентную систему. Согласно зако-
нодательству Ставропольского края, 
для введения патентной системы 
проведена дифференциация регио-
на на восемь групп муниципальных 
образований, в которых установле-
ны соответствующие размеры по-
тенциального дохода. Кроме того, 
сама трактовка получения годового 
дохода зависит от вида предприни-
мательской деятельности. Переход 
на патентную систему сопровождал-
ся массовыми протестами со сторо-
ны предпринимательских структур 
края, так как более 90% из них осу-
ществляли свою деятельность в рам-
ках системы ЕНВД. Согласно зако-
нопроекту о патентной системе, рост 
доходной части за счет данного ново-
введения должен был увеличить по-
ступления в бюджет в 1,5 раза.

Так, в 2019 году, когда в очеред-
ной раз заговорили об отмене такого 
налогового режима, как ЕНВД, было 
определено, что 2020 год выступит 

как отсрочка на обдумывание пере-
хода юридических лиц и индиви-
дуальных предпринимателей на 
другие режимы налогообложения. 
Конечно, сложностей с ликвидаци-
ей режима налогообложения, по-
зволяющего не показывать, сколько 
реально зарабатывает предприни-
матель, и который был на втором 
месте по популярности, составляя 
36% от всех организаций, исполь-
зующих специальные режимы, до-
статочно много, начиная с активных 
протестов самих предпринимателей 
и заканчивая обращением в Пра-
вительство Российской Федерации 
бизнес-омбудсмена с идеей продле-
ния режима до 2024 года. При этом 
статистика показывает, что данный 
режим налогообложения давно уже 
не является источником формиро-
вания налоговых поступлений, а 
больше используется как «генератор 
ненаблюдаемых доходов»: при почти 
равном количестве плательщиков 
– по 2,2 млн субъектов, налоговые 
поступления по ЕНВД оказались 	
в 7 раз меньше, чем по УСН, а в ре-
жим ЕНВД начали уходить и круп-
ные компании, «дробя» бизнес до до-
стижения формальных критериев.

Мировая практика также пока-
зывает несовременность данного ре-
жима налогообложения, поскольку 
все экономически развитые страны 
платят налоги именно с выручки, а 
развивающиеся страны постепенно 
упраздняют такую систему налогоо-
бложения, оставляя лишь для ком-
паний с незначительной или нуле-
вой прибылью.

За 2020 г. Правительством края 
реализован комплекс мер поддерж-
ки хозяйствующих субъектов, в 
наибольшей степени пострадав-
ших от пандемии коронавируса. 
Эти меры поддержки финансиро-
вались не только из краевого бюд-
жета, но и при непосредственном 
участии федерального. Формами 
поддержки экономики края ста-
ли в основном дотации и налого-
вые преференции, которые, в со-
ответствии с законодательством, 
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предоставляются хозяйствующим 
субъектам и индивидуальным 
предпринимателям. Так как бюд-
жетные расходы на предстоящий 
период будут только увеличи-
ваться, то, при одновременном со-
кращении уровня доходов, перед 
региональными властями особо ак-
туализируется задача анализа эф-
фективности использования бюд-
жетных средств.

Еще одним актуальным на-
правлением бюджетной политики 
Ставропольского края остается ор-
ганизация взаимодействия между 
уровнями государственного управ-
ления и местного самоуправления. 
На дальнейшее совершенствование 
межбюджетных отношений и раз-
витие организации местного само-
управления в Ставропольском крае 
будет направлен ряд планируемых 
изменений в краевое законодатель-
ство в области доходов местных 
бюджетов, софинансирования кра-
евых субсидий, совершенствования 
подходов к выравниванию бюд-
жетной обеспеченности муници-
пальных образований края, а так-
же изменения в законодательство 
края, обусловленные образованием 

в Ставропольском крае нового вида 
муниципальных образований края 
– муниципальных округов [10].

В целом оптимизация налого-
во-бюджетных отношений должна 
предусматривать, прежде всего, 
мероприятия, направленные на 
укрепление налогового потенциала 
территории, что в условиях струк-
туризации налоговых доходов прак-
тически невозможно. Современное 
состояние внешней экономической 
макрополитики вызывает необхо-
димость повышения обоснованно-
сти разрабатываемых прогнозов, 
так как расхождение между фак-
тическими и прогнозируемыми до-
ходами бюджета являются весьма 
значительными, что, следователь-
но, ставит под угрозу выполнение 
всех социально-экономических 
программ развития. Использова-
ние предложенных инструментов, 
на наш взгляд, способствовало бы 
наращиванию собственной доход-
ной базы региональных и местных 
бюджетов, а также повышению эф-
фективности региональной полити-
ки по собираемости налогов и по-
вышению контроля использования 
бюджетных средств.
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