Раздел 2.

Денежно-кредитная и бюджетная сфера

2.1 Бюджетная политика



�Бюджетная ситуация� к началу 1996 года 

1995 год был ознаменован бюджетным сжатием, сопоставимым по своим масштабам с 1992 годом, когда правительству удалось существенно сократить бюджетные расходы, благодаря похожей макроэкономической ситуации. Она характеризовалась тем, что скачок цен после их либерализации был значительно выше, чем предполагалось в расчетах к бюджету, а индексация расходов в соответствии с фактической инфляцией осуществлялась с большим запозданием. Аналогичным образом, заниженные темпы инфляции, принятые в расчетах к утвержденному бюджету 1995 года, серьезно облегчили процесс его исполнения. Собираемые доходы позволяли финансировать номинально (в утвержденном бюджете) высокие, а реально значительно обесценившиеся расходы федерального правительства. 

Налоговые поступления в федеральный бюджет в 1995 году составили около 10.3% ВВП, а общая сумма доходов бюджета - 13.8% ВВП. Расходы федерального бюджета исполнялись в меру поступления доходов, средств, привлекаемых на финансовом рынке, внешних кредитов и кредита, предоставленного ЦБ РФ Правительству в первом квартале на покрытие кассовых разрывов (1.36% ВВП). Величина расходов и ссуд за вычетом погашений составила 16.9% ВВП (рис.1). 

Расходы консолидированного бюджета в сумме со ссудами за вычетом погашений составили в 1995 году 29.4% ВВП против 37% ВВП в 1994 году (рис.2). При этом расходы на государственное управление сократились по сравнению с 1994 годом на 48%, на правоохранительную деятельность - на 15%, на народное хозяйство - на 19%, на социальные цели - на 20%. В целом в реальном выражении расходы федерального бюджета сократились в 1995 году по сравнению с предшествующим годом на 34%, расходы консолидированного бюджета - на 21%.
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�Важнейшим достижением 1995 года был отказ от эмиссионного финансирования дефицита бюджета и более чем тройное сокращение его величины. Дефицит федерального бюджета составил за 1995 год 3.05% против 10.3% ВВП в 1994 году. Дефицит бюджета был профинансирован за счет внутренних источников в объеме 1.41% ВВП и внешних источников - 1.53% ВВП. Среди внутренних источников финансирования наиболее крупным являются ГКО и ОФЗ - 1.66% ВВП. Кредиты международных финансовых организаций составили 1.78% ВВП.

В таблице 2.1 приведена реконструкция доходов и расходов государства в 1995 году, выполненная на основе отчетов Министерства Финансов РФ об исполнении бюджета, а также данных Госкомстата РФ об исполнении внебюджетных фондов. Данные по обслуживанию внутреннего долга были скорректированы на разницу между объемами погашения и выручки по всем сериям ГКО и ОФЗ за год (1.44% ВВП). 

По сравнению с 1994 годом в 1995 году произошло снижение доли обязательных налоговых изъятий в ВВП на 11%. Доля государственных доходов также снизилась на 8%. Государственные расходы и ссуды за вычетом погашений сократились на 17.5% и достигли в 1995 году 39.5% ВВП. Это уменьшение расходов на 7.8 п.п. объясняется сокращением по сравнению с 1994 годом оборонных расходов на 37%, расходов на правоохранительные органы -на 21%, на науку - на 29%, на социальные цели - 14%, на народное хозяйство - 20%.

Приведенные данные свидетельствуют об изменении характера нынешнего этапа бюджетного кризиса. Причиной кризиса 1991-1992 годов были высокие государственные расходы, требовавшие сокращения для приведения в соответствие с доходами, в целях финансовой стабилизации. Уровень доходов государства также требовал сокращения в целях создания условий для роста частных сбережений и инвестиций. Причина кризиса 1995-1996 годов - низкие расходы и их нерациональная структура, не позволяющая государству обеспечивать населению социальные стандарты, не слишком отличающиеся от сложившихся в социалистическую эпоху. Реструктуризация расходов государства требует достаточно существенного увеличения расходов, связанных с реформированием армии, аппарата управления, системы государственных закупок, санацией субсидируемых отраслей экономики и т.д.

Таким образом, обеспечение среднесрочной устойчивости бюджета может быть достигнуто лишь путем рационализации расходов при стабилизации и некотором росте налоговых изъятий (до уровня 32-33% ВВП). При поиске решения задачи повышения бюджетной эффективности налогов следует учитывать, что современная российская налоговая система не отвечает основополагающим принципам вертикальной и горизонтальной справедливости: не обеспечивается соответствие налоговой нагрузки возможностям экономических агентов по уплате налогов, и одновременно плательщики с одинаковыми возможностями несут различное налоговое бремя. 

�Таблица 2.1.

Реконструкция государственных доходов и расходов РФ в 1995 году

�Республиканский бюджет�Местные бюджеты�Внебюджетные фонды�Консолидированный бюджет���млрд.руб.�% ВВП�млрд.руб.�% ВВП�млрд.руб.�% ВВП�млрд.руб.�% ВВП�% бюджета��I. Налоговые поступления����������� 1.Подоходные налоги, налоги на прибыль �44245�2.7�109020�6.6���153265�9.2�26.7�� 1.1. Подоходный налог с физических лиц�3250�0.2�33178�2.0���36428�2.2�6.3�� 1.2.Налог на прибыль предприятий�40995�2.5�75842�4.6�2��116837�7.0�20.3�� 2.Отчисления в фонды социального страхования�����131441�7.9�131441�7.9�22.9�� 3.Налоги на фонд заработной платы ���4345�0.3���4345�0.3�0.8�� 4.Налоги на собственность�1018�0.1�18940�1.1���19958�1.2�3.5�� 5.Внутр.налоги на товары и услуги�99260�6.0�42393 �2.6���141653�8.5�24.6��  из них НДС�70704�4.3�24543�1.5���95247�5.7�16.6�� 6.Налоги на внешнюю торговлю�24155�1.5�29 �0.0���24184�1.5�4.2�� 7.Прочие налоги�1785�0.1�14283�0.9���16068�1.0�2.8�� 8.Целевые бюджетные фонды�14128�0.9�4041 �0.2�10480�0.6�28648�1.7�5.0�� ИТОГО НАЛОГОВЫЕ ПОСТУПЛЕНИЯ �184591�11.1�193050 �11.6�141921�8.6�519562�31.3�90.4��II. Неналоговые поступления�38878�2.3�40902�2.5���50466�3.0�8.8��III. Капитальные доходы�3408�0.2�1234�0.1���4641�0.3�0.8�� ИТОГО ДОХОДОВ�226877�13.7�235185�14.2�141921�8.6�574669�34.6�100.0�� I. Государственные расходы�273954�16.5�235282 �14.2�143078�8.6�622999�37.6�95.7�� 1.Государственные услуги общего назначения�4490�0.3�7419�0.4���11909�0.7�1.8�� 2.На оборону�47553�2.9�����47553�2.9�7.3�� 3.На содержание правоохранительных органов �19194�1.2�6388�0.4���25581�1.5�3.9�� 4.На науку�4801�0.3��� ��4801�0.3�0.7�� 5.Социальные и коммунальные услуги�18649�1.1�108335 �6.5�131960�8.0�258945�15.6�39.8�� 6.Государственные услуги, предоставляемые народному хозяйству�50261�3.0�101773�6.1�11118�0.7�163152�9.8�25.0�� 7.Прочие функции�129007�7.8�11367�0.7���111059�6.7�17.1�� II. Ссуды за вычетом погашений�22463�1.4�5884�0.4���28347�1.7�4.3��ИТОГО РАСХОДЫ И ССУДЫ ЗА ВЫЧЕТОМ ПОГАШЕННЫХ�296417�17.9�241165�14.5�143078�8.6�651346�39.3�100.0��ДОХОДЫ И ДОТАЦИИ минус РАСХОДЫ И ССУДЫ ЗА ВЫЧЕТОМ ПОГАШЕННЫХ�-68540�-4.2�-5980�-0.4�-1158�-0.1�-76677�-4.6���Финансирование�����������Внутреннее финансирование�44177�2.7�6024�0.4�1158�0.1�51359�3.1�67.0��Внешнее финансирование�25363�1.5�-45�0.0���25318�1.5�33.0��ВСЕГО ОБЩЕЕ ФИНАНСИРОВАНИЕ�68540�4.2�5979�0.4�1158�0.1�76677�4.6�100.0��СПРАВОЧНО: в 1995 году ВВП составил 1659.2 трлн.руб.

Источник: Минфин РФ, Госкомстат РФ, расчеты авторов.



�Из оценки Минфина РФ следует, что если бы строго выполнялось налоговое законодательство, то уровень сбора налогов приблизился бы к 42-43% ВВП. Исходя из этого бюджет недособирает порядка 35% налогов. Аналогичную оценку можно получить, сопоставив плановые поступления налогов в федеральный бюджет в 1995 году (13.8% ВВП) с фактическими (10.3% ВВП). Эти оценки безусловно занижены, т.к. не учитывают экономическую деятельность теневого сектора, в том числе все операции легальных предприятий, не отраженные в бухгалтерском учете. Потенциально российская налоговая система должна обеспечивать гораздо более высокий уровень доходов, чем на практике. В реальности часть экономических агентов, исполняющих налоговое законодательство и не имеющих льгот, несет налоговую нагрузку, которая на макроэкономическом уровне соответствует не существующему налоговому бремени в 31% ВВП, а потенциальному, равному 42-43% ВВП. Другие же экономические агенты либо получают льготы и (или) отсрочки, либо просто не платят налоги, наращивая недоимки. Еще одна часть экономики вообще функционирует вне сферы налогового законодательства, осуществляя хозяйственную деятельность и не ставя при этом в известность налоговую администрацию.

Основную тяжесть налогового бремени несут крупные предприятия (в основном промышленные) вследствие: 1) меньших возможностей уклонения от налогов (из-за большего уровня прозрачности их деятельности с точки зрения контроля со стороны налоговой администрации), 2) ряда особенностей существующего порядка уплаты налогов, которые не обеспечивают нейтральности налогообложения по отношению к таким факторам, как различная длительность производственного цикла (усиливающая налоговый пресс в условиях инфляции), обеспеченность основным и оборотным капиталом, структура неплатежей в народном хозяйстве; 3) дискреционного характера предоставляемых налоговых льгот и т.д. Точно так же среди физических лиц полностью уплачивают налоги граждане с низкими и средними доходами, получающие заработную плату, тогда как лица с высокими доходами, включающими доходы от собственности, имеют множество способов, в т.ч. формально не противоречащих налоговому законодательству, снизить величину уплачиваемых налогов до минимума.

Из сказанного следует, что решение задачи увеличения бюджетной эффективности налоговой системы заключается в повышении уровня ее справедливости и нейтральности. Для этого необходимо поэтапное уменьшение налоговых ставок при одновременном осуществлении мер по расширению налоговой базы, увеличению уровня собираемости налогов и совершенствованию техники налогообложения, направленных на повышение нейтральности, т.е. на снижение воздействия налогов на экономическое равновесие.

Таким образом, наряду с несомненными успехами в области финансовой стабилизации, достигнутыми в 1995 году, негативные стороны проводимой бюджетной политики заключались в следующем. Во-первых, уменьшение расходов государства, абсолютно необходимое и позволившее в краткосрочной перспективе ликвидировать монетизацию бюджетного дефицита, происходило на фоне снижения доходов государства и под влиянием многочисленных групп давления. Это привело к нерациональной структуре расходов и недостаточному финансированию важнейших расходных статей, преимущественно социального характера. Во-вторых, в 1995 году отсутствовала целенаправленная политика активизации налоговых реформ. В результате этого было потеряно время, и в 1996 году произошло серьезное углубление фискального кризиса. Следует учитывать, что важным фактором углубления фискального кризиса является сам процесс финансовой стабилизации 1995 года, который финансовыми рестрикциями вызвал ухудшение финансового положения налогоплательщиков с соответствующим снижением базы налогообложения и налоговой дисциплины, развитие кризиса неплатежей, кризис ликвидности банков и т.д.



Бюджетное планирование на 1996 год

Проект бюджета на 1996 год был достаточно быстро принят в трех чтениях в прошлом году, хотя в течении всего последущего периода вносились на рассмотрение ГД законопроекты, в основном, увеличивающие расходные статьи федерального бюджета. Нереалистичность выполнения бюджета стала видна уже с первых месяцев 1996 года. За 6 месяцев налоговые поступления ниже запланированных почти на 5% ВВП, а так как финансирование расходов осуществляется по мере поступления доходов, то и расходная часть недовыполнена на 4% ВВП (табл.2.2). Резкое падение налоговых платежей отмечается почти по всем главным налогам, за исключением только отличающегося стабильностью подоходного налога с физических лиц. Естественно, в качестве попытки поправить кризисную ситуацию со сбором налогов является некоторый рост неналоговых доходов по сравнению с плановыми цифрами (на 0.5% ВВП).



Исполнение бюджета в 1996 году

Всю первую половину 1996 года бюджетная ситуация в России находилась под сильным влиянием предстоящих президентских выборов. Во-первых, вследствие политической неопределенности ближайшего будущего резко упала налоговая дисциплина, что проявилось как в резком росте неплатежей налогов в бюджет, так и в расширении процессов уклонения от налогов. Во-вторых, предвыборная кампания Президента Б.Ельцина вызвала определенное увеличение расходных обязательств бюджета и существенное изменение структуры расходов бюджета в пользу погашения задолженности бюджета по выплате заработной платы, денежного довольствия, стипендий, пенсий (в части, финансируемой из бюджета). В-третьих, в условиях низких налоговых доходов и необходимости финансировать первоочередные расходы выросла потребность в финансировании возросшего дефицита бюджета. В то же время политическая неопределенность привела к значительному росту премии за риск, главным образом, на рынке ГКО и ОФЗ. В результате, экспансия государственных ценных бумаг вызвала значительное увеличение расходов бюджета на обслуживание государственного долга.

�Таблица 2.2.

Проект федерального бюджета на 1996 год и исполнение за 6 месяцев 1996 года

Наименование показателей�Закон, принятый 6 декабря 1995 г.�Исполнение за 6 месяцев 1996 г.,�Исполнение в % к закону от 6 декабря 1996 г.���трлн. руб.�% ВВП�% ВВП���ДОХОДЫ������Налоговые доходы, из них:�282.48�12.28�7.73�62.9�� Налог на прибыль�55.52�2.41�1.34�55.6�� Личный подоходный налог�5.04�0.22�0.22�100�� Налог на добавленную стоимость�126.93�5.52�3.54�64.1�� Акцизы�44.13�1.92�0.97�50.5�� Спецналог�1.15�0.05�0.14�280�� Платежи за использование природных ресурсов�8.14�0.35�0.08�22.9�� Лицензионный сбор за производство и реализацию алкоголя�3.55�0.15�-�-�� Налог на операции с ценными бумагами�0.00�0.00�0.01�-�� Налоги на внешнюю торговлю и внешнеэкономические операции�37.12�1.61�1.29�80.1�� Прочие налоги, сборы и пошлины�0.91�0.04�0.08�200��Неналоговые доходы�40.08�1.74�2.23�128.2��Целевые бюджетные фонды�24.65�1.07�0.91�85.0��Итого доходов федерального бюджета�347.20�15.10�10.79�71.4��РАСХОДЫ������Государственное управление�6.75�0.29�0.33�113.8��Международная деятельность�28.04�1.22�0.68�55.7��Национальная оборона�80.19�3.49�2.72�77.9��Правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности�37.36�1.62�1.31�80.9��Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу�11.57�0.50�0.28�56.0��Народное хозяйство в т.ч.:�72.96�3.17�1.61�50.7�� Промышленность, энергетика, строительство�49.51�2.15�0.85�39.5�� Сельское хозяйство и рыболовство�14.48�0.63�0.45�71.4�� Охрана окружающей среды�2.13�0.09�0.09�100�� Транспорт, связь, информатика�0.96�0.04�0.03�75.0�� Предупреждение и ликвидация последствий стихийных бедствий и чрезвычайных происшествий�5.88�0.26�0.19�73.1��Расходы на социальные цели, в т.ч.:�40.36�1.75�1.51�86.3�� Образование�15.19�0.66�0.63�95.5�� Культура, искусство и средства массовой информации�5.10�0.22�0.08�36.4�� Здравоохранение и физкультура�7.47�0.32�0.19�59�� Социальная политика�12.59�0.55�0.61�111�� Погашение и обслуживание государственного долга�58.14�2.53�2.09�82.6�� Пополнение государственных запасов�10.00�0.43�0.28�65.1�� Прочие расходы, в т.ч.:�63.68�2.77�3.3�119�� Финансовая помощь другим уровням власти�54.63�2.38�1.45�60.9�� Расходы целевых бюджетных фондов�26.71�1.16�0.69�57.9��Всего расходов*�435.75�18.95�14.81�78.2��Превышение расходов над доходами�-88.55�-3.85�-4.01�104��ФИНАНСИРОВАНИЕ�88.55�3.85�4.01�104��Внутреннее финансирование�56.10�2.44�2.19�89.8��Внешнее финансирование�32.45�1.41�1.83�130��ВВП, трлн.руб.�2300��1066���Источник: Минфин РФ, Госкомстат РФ, расчеты авторов.

�Падение налоговых доходов

Определенное снижение уровня государственных доходов в первые несколько месяцев года характерно для России начиная с 1992 года. В определенной степени это объясняется чисто техническим обстоятельством: порядок учета так называемых “заключительных оборотов” по бюджету предполагает отнесение части доходов, поступающих в первую декаду января, к декабрьским доходам. Определенную роль играет и сезонность налоговых поступлений, выражающаяся в некотором занижении, по сравнению с реальными, авансовых расчетов по прибыли, малой активностью в области внешней торговли в начале года, значительным количеством праздничных дней. Однако в 1996 году падение доходов было просто обвальным. Налоговые поступления по сравнению с концом 1995 года снизились на 3.5 п.п. (с 10.28% ВВП до 6.78% ВВП), в первую очередь за счет налога на прибыль (на 1.5 п.п.) и налогов на товары и услуги (на 1.2 п.п.). Снижение доходов федерального бюджета произошло также по статье неналоговых доходов, в основном за счет доходов от приватизации на 0.2 п.п., реализации государственных запасов на 0.8 п.п. и доходов от ВЭД 0.6 п.п. (табл.2.3). Можно выделить несколько факторов происходившего процесса. 

�Таблица 2.3.

Исполнение республиканского бюджета России за 1995 - январь-июль 1996 года (в % ВВП)

�1.07.95�1995 г.�1.02.96�1.03.96�1.04.96�1.05.96�1.06.96 �1.07.96 �1.08.96* ��Доходы�����������Налог на прибыль�2.84�2.47�0.94�0.94�1.11�1.27�1.28�1.34�1.34��Подоходный налог�0.20�0.2�0.19�0.2�0.21�0.22�0.21�0.22�0.22��Налог на добавленную стоимость, акцизы�5.71�5.81�4.6�4.42�4.64�4.59�4.52�4.71�5.06��Налоги на внешнюю торговлю и внешнеэкономические операции�1.59�1.46�0.92�0.98�1.33�1.27�1.24�1.29�1.19��Прочие налоги, сборы и платежи�0.45�0.34�0.13�0.17�0.15�0.16�0.16�0.17�0.18��Итого налогов и платежей�10.79�10.28�6.78�6.71�7.44�7.51�7.41�7.73�7.99��Неналоговые доходы�2.13�3.4�1.11�1.78�1.69�1.08�1.73�2.23�2.92��Всего доходы�13.01�13.68�7.89�8.49�9.86�9.37�9.96�10.79�10.91��Расходы�����������Государственное управление�0.29�0.27�0.09�0.29�0.33�0.33�0.28�0.33�0.34��Международная деятельность�1.12�1.3�0.68�0.64�0.62�0.62�0.61�0.68�0.69��Национальная оборона и правоохранительная деятельность�5.22�4.03�2.39�3.44�3.6�4.17�4.05�4.03�3.98��Фундаментальные исследования �0.34�0.29�0.04�0.24�0.26�0.32�0.28�0.28�0.28��Услуги народному хозяйству�2.70�2.18�1.19�1.63�1.46�1.61�1.63�1.61�1.53��Социальные услуги�1.29�1.12�0.52�0.96�1.19�1.41�1.45�1.51�1.40��Обслуживание государственного долга�2.01�1.5�1.5�1.27�1.54�1.36�2.26�2.09�2.07��Помощь другим уровням власти�1.30�1.76�0.2�1.23�1.66�1.53�1.50�1.45�1.45��Прочие расходы�0.33�2.79�0.49�0.78�1.38�1.22�1.36�1.7�2.17��Итого расходов�14.6�15.24�7.1�10.48�12.04�12.57�13.42�13.68�13.91��Ссуды за вычетом погашений�1.56�1.37�2.26�0.81�1.19�1.15�0.87�1.13�1.08��Расходы и ссуды за вычетом погашений�16.15�16.61�9.36�11.29�13.24�13.72�14.29�14.81�14.99��Дефицит бюджета�-3.14�-2.94�-1.48�-2.8�-3.37�-4.35�-4.32�-4.01�-4.07��Общее финансирование, в том числе�3.14�2.94�1.48�2.8�3.37�4.35�4.32�4.01�4.07�� внутреннее финансирование�2.23�1.41�0.57�1.69�2.34�2.34�1.94�2.19�2.25�� внешнее финансирование�0.91�1.53�0.91�1.12�1.03�2.01�2.38�1.82�1.82��Справочно: ВВП (трлн. руб.)�615.6�1659.2�166�322�508�691�876�1066�1260��* предварительные данные.

Источник: Минфин РФ

�Главной, по нашему мнению, причиной снижения доходов бюджета является рост недоимки по налогам. Величина недоимок ВВП достигла в январе 26.8%, увеличившись на 10.13 п.п. по сравнению с концом прошлого года (рис.3).

Если рассмотреть условную ситуацию, при которой реальная величина недоимок увеличивалась бы в первом квартале 1996 года темпами прошлого года, то из таблицы 2.4 можно видеть, что налоговые поступления, исчисленные в долях ВВП, были бы меньше, чем в прошлом году лишь на 0.9 п.п. Если же предположить, что недоимки перестали расти в 1996 году, т.е. все начисленные налоги поступали бы в бюджет, то налоги в начале 1996 года находились бы на уровне, превышающем прошлогодний.

Что касается причин роста недоимок, то мы уже отмечали, что основной причиной является падение налоговой дисциплины: предприятия в преддверии выборов сократили объем перечисления налогов в бюджет в расчете как на возможные послабления, сделанные в популистских целях в ходе предвыборной борьбы, так и на вероятную налоговую амнистию в случае прихода к власти коммунистических сил.

В значительной степени рост недоимок объясняется плохо продуманным механизмом предоставления отсрочки налогов в соответствии с Указом Президента от 19 января 1996 года�. По данным РЦЭР при Правительстве РФ, правом на рассрочку выплаты недоимок воспользовалось около 30 тыс. налогоплательщиков. При этом важнейшим обстоятельством явилось то, что на решение вопроса о предоставлении разрешения на отсрочку по недоимкам, накопившимся до 1 января 1996 года, вновь созданная в первом квартале 1996 года задолженность не влияла.
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Источник: Госналогслужба РФ.

Таблица 2.4.

Налоговые поступления в бюджеты России и недоимки по налогам

(в % ВВП нарастающим итогом)

�Федеральный бюджет�Консолидированный бюджет���1995 �1.02.96�1.03.�1.04.�1.05.�1.06.�1.07.�1995 �1.02.96�1.03.�1.04.�1.05.�1.06.�1.07.��Налоговые поступления�10.3�6.8�6.7�7.4�7.5�7.4�7.7�21.7�14.5�15.3�16.4�17.5�17.7�17.9��Прирост недоимок*��6.5�3.2�2.0�2.7�2.1�1.5��10.7�5.0�2.8�4.6�4.5�3.0��Налоговые поступления в сумме с приростом недоимок**��10.3��13.3��9.9��9.4��10.3��9.5��9.2��21.7��24.6��19.9��19.2��22.1��22.2��20.9��Налоговые поступления при отсутствии прироста недоимок с начала года (начисленные налоги)�����14.6����11.2����10.7����11.6����10.8����10.5�����27.1����22.4����21.7����24.6����24.7����23.4��*использованы данные Госналогслужбы РФ, исчисленные по методологии 1996 года с учетом предоставления отсрочек по Указу Президента РФ от 19 января 1996 г.

**прирост недоимок за соответствующий период нарастающим итогом при условии сохранения объема накопленной с начала года недоимки в % к ВВП (отношение прироста недоимки с начала года к соответствующему ВВП) на уровне объема накопленной за 1995 год недоимки в % ВВП: 1.3% ВВП - в федеральный бюджет, 2.5% - в консолидированный бюджет.

Источники: Минфин РФ, Госналогслужба РФ, расчеты авторов.

�2. Фактором снижения налоговых поступлений является продолжение процесса нарастания масштабов уклонения от налогов за счет использования самых разных способов и, что очень важно, - за счет осуществления хозяйственных операций наличными деньгами, не отражаемыми в бухгалтерской отчетности. Как видно из рисунка 4, доля наличных денег в агрегате М2, являющаяся индикатором масштабов уклонения от налогов, в 1996 году продолжала увеличиваться.

Вследствие достаточно серьезного роста дебиторской задолженности произошло снижение облагаемой базы налога на прибыль и НДС. Как видно из таблицы 2.5, объем дебиторской задолженности резко увеличился. Одним из возможных факторов, усиливших эту тенденцию, явился введенный в начале этого года запрет на отключение подачи электроэнергии потребителям в случае возникновения с их стороны неплатежей энергосистемам.

. В качестве гипотезы, дополнительно объясняющей причины налогового кризиса, часто называют нарастающий процесс бартеризации экономики, быстрого распространения многоходовых схем безденежных взаимозачетов долгов между поставщиками и их клиентами. К этому процессу в прошлом году активно подключился Минфин России, используя для этого казначейские обязательства, налоговые освобождения, товарный кредит и т.п. В результате, предприятия могут иметь возможность осуществления хозяйственной деятельности при минимальных объемах денежных средств, однако отсутствие необходимых средств на расчетном счете приводит к росту недоимок в бюджет. Кроме того искажения цен, используемых при осуществлении зачетов между налогоплательщиками, бюджетом и получателями бюджетных средств, приводят к снижению государственных доходов. К сожалению, существующая статистика не позволяет определить масштабы подобных операций и их значимость в экономике. Однако при всех самых серьезных негативных последствиях бартерных операций, особенно когда в них принимает участие Министерство финансов (концентрация прибыли, произведенной предприятиями, в банковской системе; искажение системы цен; падение доходов бюджета; крайний субъективизм в принятии бюджетных решений и т.д.), по нашему мнению, не следует их слишком переоценивать.
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Источник: Госкомстат РФ.

Таблица 2.5.

Динамика дебиторской задолженности предприятий промышленности, строительства, транспорта и сельского хозяйства в 1995 году и первом полугодии 1996 года

�01.01.95�01.04.95�01.06.95�01.09.95�01.01.96�01.02.96�01.03.96�01.04.96�01.05.96�01.06.96�01.07.96��трлн.руб.�150.5�197.7�263.6�326.5�362�379.8�408�464�502.6�518.8�542.2��% месячного ВВП�179�210.1�219.1�193.2�191.3�228.3�261.5�249.5�274.6�280.4�285.4��Источник: Госкомстат РФ.

�Доходы бюджета за I квартал составили лишь 69.7% от плановых показателей, в том числе налоговые поступления - 62.8%. Поступления по отдельным видам налогов в первом квартале остались на уровне января-февраля 1996 года, т.е. в полтора-два раза ниже, чем за первый квартал предыдущего года. Сбор неналоговых доходов, которые оказались на 37.3% больше запланированных на квартал, незначительно, но все же компенсировал низкие налоговые доходы.

Бюджетная политика во втором квартале продолжала определяться приближающимися президентскими выборами и характеризовалась напряженным положением как по доходам, так и по расходам (рис.5). До первого тура выборов (16 июня) значительная часть предприятий продолжала минимизировать налоговые платежи в бюджеты разных уровней (что вызвало рост недоимок) в надежде на послевыборный хаос или получение фискальных льгот после победы кандидата от оппозиции. Поэтому в мае-июне налоговые платежи в федеральный бюджет оставались на крайне низком уровне - 7.8% ВВП за первое полугодие. Наиболее существенно сократились поступления по НДС и акцизам. 

Для компенсации продолжавшегося падения налоговых изъятий было реализовано решение о перечислении 5 трлн.руб. прибыли ЦБ России в федеральный бюджет, что выразилось в июне в росте неналоговых доходов до 2.38% ВВП. В целом за полугодие поступления по отдельным видам налогов сильно отставали от плановых показателей: по налогу на прибыль - более чем на 50%, по НДС - почти на 40%, по акцизам - почти на 60%, по платежам за использование природных ресурсов - более чем на 75%.

После выхода Б.Ельцина во второй тур (3 июля) и заключения его союза с А.Лебедем налоговое поведение предприятий подверглось некоторой корректировке, что выразилось в небольшом увеличении налоговых платежей конце июня - начале июля (на 0.25% ВВП).

Финансирование расходов государства

Итоги исполнения федерального бюджета России в первом квартале текущего года являлись наиболее острой темой обсуждений весной в Парламенте, средствах массовой информации, экономических кругах. Причинами этого были как чрезвычайно низкий уровень исполнения бюджета по доходам и расходам, так и особая предвыборная политическая ситуация в стране. Оппоненты нынешней власти пытались использовать обострение бюджетного кризиса для демонстрации неспособности команды Президента Б.Н.Ельцина вывести страну из экономического спада, в то время как Президент пытался нормализовать положение как за счет выделения жестких бюджетных приоритетов финансирования (безусловное погашение бюджетных долгов по заработной плате до 1 апреля, погашение задолженности по выплате пенсий до 1 мая и т.д.) при секвестрировании остальных расходных статей, так и за счет разработки и осуществления ряда мероприятий по увеличению налоговых доходов бюджета (см. ниже).

Снижение государственных расходов федерального бюджета было еще более масштабно, чем сокращение доходов (рис.5). На прежнем уровне по сравнению с концом прошлого года осталось лишь обслуживание государственного долга, что связано с желанием Правительства четко выполнять обязательства России перед зарубежными кредиторами. Все прочие статьи расходов в январе были сокращены с 15.2% ВВП до 7.1% ВВП. В частности, показательным является снижение расходов на национальную оборону и правоохранительную деятельность до 2.4% ВВП, на услуги, предоставляемые народному хозяйству - до 1.19% ВВП, на финансовую помощь другим уровням власти - до 0.20% ВВП. В то же время произошло увеличение ссуд за вычетом погашения за счет недоперечисления ЦБ доходов по сравнению с концом прошлого года с 1.37% до 2.26% (табл.2.3).

Общий объем расходов федерального бюджета в первом квартале увеличился почти на 2% ВВП по сравнению с февралем. Однако по сравнению с планом объем квартального финансирования расходов федерального бюджета составил лишь 75.9%, из которых значительная часть пошла на погашение задолженности по заработной плате. Увеличение также произошло по такой статье, как обслуживание государственного долга. Повышение расходов на помощь местным органам власти, характеризовалось большими объемами по сравнению с началом года, что явилось следствием неполных перечислений в местные бюджеты в январе-феврале. 

Несмотря на тяжелое положение с исполнением бюджета, Государственной Думой постоянно осуществлялись попытки принятия законопроектов, увеличивающих нагрузку на бюджет. Так, повышение пенсий с 1 мая на 10% до 75.9 тыс.руб. в сумме с ранее принятыми президентскими указами об увеличении компенсационных выплат пенсионерам влечет увеличение ежемесячных расходов бюджета примерно на 1.8 трлн.руб. Обсуждаемые в Госдуме законопроекты о поправках к бюджету на 1996 год предполагали увеличение расходов на науку на 1.51 трлн.руб., на образование - на 13.9 трлн.руб. и на средства массовой информации - на 34.7 млрд.руб. Часть из этих предложений нашла отражение в принятых законах о поправках к бюджету 1996 года. Такая конвульсивность и отсутствие четкой и экономически обоснованной бюджетной политики не могло не сказаться на ситуации с исполнением бюджета. 

Отмеченное выше стремление Правительства в соответствии с предвыборными обещаниями Президента осуществить погашение задолженности по заработной плате работникам отраслей, финансируемых из бюджета, стало важным фактором, определяющим структуру расходов федерального бюджета. Так, за первое полугодие удельный вес заработной платы в общем объеме расходов составил более 30% при плане в 15%. Фактические цифры исполнения бюджета по расходам за первое полугодие в целом соответствовали плановым. Однако по отраслевой структуре они существенно отклонялись от плана. Приоритетными статьями финансирования, по которым план был перевыполнен, являются национальная оборона (почти на 10%), угольная промышленность (более чем на 20%), сельское хозяйство (почти на 20%), трансферты пенсионному фонду (более чем на 100%). В то же время секвестрированию подверглись инвестиции в промышленность (недовыполнение плана более чем на 75%), транспорт и связь (недовыполнение плана на 60%), культура и искусство (недовыполнение на уровне около 65%), здравоохранение и фундаментальные исследования (недовыполнение на 40%), образование (недовыполнение на 30%). 

Дефицит федерального бюджета и его финансирование

Увеличение дефицита федерального бюджета первом квартале (с 2.8% ВВП в январе-феврале до 3.37% ВВП в первом квартале) финансировалось главным образом за счет роста внутренних заимствований (с 1.69% ВВП до 2.34% ВВП за тот же период), а именно - путем привлечения средств на рынке ГКО. Одновременно было зафиксировано снижение доли внешнего финансирования (с 1.12% ВВП до 1.03% ВВП), и это несмотря на поступление в марте первого транша кредита МВФ и значительных средств по статье “Другие иностранные кредиты” (снижение обусловлено аккумулированием средств бюджета на счетах в банках в иностранной валюте).
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Источник: Минфин РФ.

�По отчетным данным за май и июнь, дефицит федерального бюджета, рассчитанный по методологии Министерства Финансов, имел тенденцию к снижению примерно на 0.3% ВВП и составил в первом полугодии 4.01% ВВП. Тенденция по вторичному дефициту с учетом процентов по ГКО была аналогичной: в январе-апреле 7.11% ВВП, в январе-мае 6.8% ВВП, в январе-июне 6.64% ВВП, что все же выше уровня 1995 года, в котором вторичный дефицит составил 4.2% ВВП. 

Финансирование первичного дефицита в первом полугодии осуществлялось примерно равными долями из внутренних и внешних источников (внешнее финансирование уменьшилось почти на 0.4% ВВП), сопровождаясь увеличением рублевых средств бюджета на счетах в банках.

Консолидированный бюджет

Как видно из таблицы 2.6, поступление доходов в консолидированный бюджет, аналогично ситуации с федеральным бюджетом в начале 1996 года, резко сократилось, а затем стало постепенно увеличиваться. Несмотря на это, уровень доходов в первом квартале был существенно ниже уровня прошлого года (26% ВВП).

Более динамичный рост доходов консолидированного бюджета по сравнению с доходами федерального объясняется, по-видимому, более успешной работой по сбору налогов местными органами и структурой налогов, зачисляющихся в местные бюджеты (рис.6).

Реконструкция государственных финансов в первой половине 1996 года

По имеющимся данным об исполнении бюджета за шесть месяцев и внебюджетных фондов за первый квартал 1996 года была составлена реконструкция государственных доходов и расходов за первую половину текущего года. Аналогично реконструкции доходов и расходов за 1995 год (табл.2.1) данные по исполнению бюджета за первое полугодие были скорректированы на объемы заимствований на рынке ГКО-ОФЗ (табл.2.7).

�Таблица 2.6.

Исполнение консолидированного бюджета России за январь-июнь 1996 года (в % ВВП)

�январь �январь-февраль�январь-март�январь-апрель�январь-май�январь-июнь��Итого налогов и платежей�14.51�15.26�16.4�17.48�17.69�17.91��Неналоговые доходы�2.08�2.83�2.47�1.83�2.43�2.92��Всего доходы�16.6�18.09�19.85�20.34�21.20�21.91��Итого расходы и ссуды за вычетом погашений�18.82�21.81�24.29�26.02�26.75�27.44��Дефицит бюджета�-2.22�-3.72�-4.43�-5.68�-5.55�-5.53��Источник: Минфин РФ.
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Источник: Минфин РФ.

�В первой половине 1996 г. налоговые поступления консолидированного бюджета составили 28.4% ВВП, что почти на 3 п.п. ниже, чем в 1995 г. Падение налоговых доходов обусловлено, в основном, падением налоговых поступлений в федеральный бюджет (8.6% ВВП против 11.1% ВВП в 1995 г.) и местные бюджеты (10.3% ВВП против 11.6% ВВП) при росте доходов внебюджетных фондов на 0.9% ВВП (по оценке на основе данных за первый квартал). Данное сокращение налоговых сборов привело к падению всех доходов консолидированного бюджета до величины 31.4% ВВП (34.6% ВВП в 1995 году) и федерального бюджета до 10.8% ВВП (13.7% ВВП в 1995 году). С другой стороны, расходы почти не изменились из-за роста расходов республиканского бюджета на обслуживание ГКО (до 2.6% ВВП против 1.25% ВВП в 1995 года). В результате дефицит консолидированного бюджета за первое полугодие составил 8.2% ВВП. 

Прогноз развития ситуации на второе полугодие 

При прогнозировании бюджетной ситуации на 1996 год в целом мы рассмотрели данные об исполнении бюджета по итогам полугодия, данные об инфляции за 7 месяцев и предположили, что реальная величина недоимок, начиная с июля не будет увеличиваться; доля налоговых изъятий в федеральный бюджет в связи с этим после июня составит порядка 10% ВВП; доля неналоговых поступлений за тот же период увеличится до 2% ВВП, а расходы за весь год будут исполнены в соответствии с планом, т.е. в размере 435.75 трлн.руб. Такие предпосылки позволили смоделировать 2 возможных сценария развития на основе прогноза инфляции (см. раздел “Денежная политика”):

- по первому сценарию, (индекс потребительских цен - 21.9% за год, ВВП - 2222 трлн.руб.) доходы бюджета составят 11.42% ВВП, расходы - 19.61% ВВП, а дефицит по методологии Министерства финансов - 8.19% ВВП. С учетом запланированных в федеральном бюджете доходов в размере 347.2 трлн.руб. это предполагает неизбежный секвестр расходов в размере около 4.2% ВВП;

- по второму сценарию, (индекс потребительских цен - 25.0% за год, ВВП - 2233 трлн.руб.) доходы бюджета составят 11.42% ВВП, расходы - 19.51% ВВП, а дефицит - 8.09% ВВП, что ведет к секвестрированию расходов на величину порядка 4.1% ВВП.

�Таблица 2.7.

Реконструкция государственных доходов и расходов в Российской федерации� в первой половине 1996 года

�Республиканский бюджет� Местные бюджеты�Внебюджетные фонды*�Консолидированный бюджет���млрд.руб.�% ВВП�млрд.руб.�% ВВП�млрд.руб.�% ВВП�млрд.руб.�% ВВП�% бюджета��Государственные доходы�����������I. Налоговые поступления����������� 1.Подоходные налоги, налоги на прибыль �16553 �1.6�54747�5.1���71299.5�6.7�13.8�� 1.1. Подоходный налог с физических лиц�2318�0.2�22598�2.1���24915.5�2.3�4.8�� 1.2.Налог на прибыль предприятий�14235�1.3�32149�3.0���46384.0�4.4�9.0�� 2. Отчисления в фонды социального страхования�����88941�8.3�88941�8.3�50.8�� 3.Налоги на фонд заработной платы ���3091�0.3���3091�0.3�0.6�� 4. Налоги на собственность�267 �0.0�13880�1.3���14147.0�1.3�2.7�� 5.Внутр.налоги на товары и услуги в том числе �50916 �4.8�27440 �2.6���78356�7.4�15.1�� НДС�37726 �3.5�16806�1.6���54532�5.1�10.5�� 6. Налоги на внешнюю торговлю�13790 �1.3�23 �0.0���13813�1.3�2.7�� 7.Прочие налоги�886�0.1�9287�0.9���10173�1.0�2.0�� 8. Целевые бюджетные фонды�8936�0.8�1509 �0.1�12380�1.2�22825�2.1�6.1�� ИТОГО НАЛОГОВЫЕ ПОСТУПЛЕНИЯ �91348 �8.6�109977 �10.3�101320�9.5�302645�28.4�93.8��II. Неналоговые поступления�16922�1.6�22982�2.2���24467�2.3�4.7��III. Капитальные доходы�6801 �0.6�956�0.1���7757�0.7�1.5�� ИТОГО ДОХОДОВ�115071�10.8�133915�12.6�101320�9.5�334869�31.4�100.0��Государственные расходы и ссуды за вычетом погашений����������� I. Государственные расходы�173998 �16.3�148475 �13.9�101087 �9.5�396486�37.2�94.0�� 1. Государственные услуги общего назначения�3562�0.3�5245�0.5���8807�0.8�1.5�� 2. На оборону�28973�2.7�����28973�2.7�4.8�� 3. На содержание правоохранительных органов �13982�1.3�4790�0.4���18772�1.8�3.1�� 4. На науку�2940�0.3�182�� ��3122�0.3�0.5�� 5. Социальные и коммунальные услуги�16076 �1.5�77186 �7.2�89451�8.4�182713�17.1�58.5�� 6. Государственные услуги, предоставляемые народному хозяйству�24566�2.3�52653�4.9�11636�1.1�77219�7.2�12.8�� 7. Прочие функции�83899 �7.9�8419�0.8���76881�7.2�12.8�� II. Ссуды за вычетом погашений�12022�1.1�1653�0.2���13675�1.3�2.3��ИТОГО РАСХОДЫ И ССУДЫ ЗА ВЫЧЕТОМ ПОГАШЕННЫХ�186019�17.5�150128�14.1�101086�9.5�421797�39.6�100.0�� ДОХОДЫ И ДОТАЦИИ минус РАСХОДЫ И ССУДЫ ЗА ВЫЧЕТОМ ПОГАШЕННЫХ�-70948 �-6.7�-16213�-1.5�234�0.0�-86927�-8.2���Финансирование�����������Внутреннее финансирование�51487�4.8�16257�1.5�-234�-0.0�67510�6.3�77.0��Внешнее финансирование�19461�1.8�-44�0.0���19417�1.9�23.0��ВСЕГО ОБЩЕЕ ФИНАНСИРОВАНИЕ�70948�6.7�16214�1.5���86927�8.2�100.0��СПРАВОЧНО: в первой половине 1996 года ВВП составил 1066 трлн.руб.

* оценка.

Источники: Минфин РФ, Госкомстат РФ, расчеты авторов.

�Текущие изменения в налоговом законодательстве

Первое полугодие 1996 года с точки зрения характера нормативных актов, выпускаемых исполнительной властью, можно разделить на два различных периода. В первый период, продолжавшийся с начала года до подведения итогов первого тура президентских выборов, превалировал достаточно осторожный подход в области налогообложения. За это время было выпущено несколько указов Президента и постановлений Правительства. Так, например, в соответствии с Указом Президента от 19 января 1996 года предприятиям было предоставлено право на получение отсрочки по платежам в бюджет при условии, что оно будет уплачивать в период с 1 апреля 1996 года по 1 октября 1998 половину суммы задолженности ежеквартальными долями по 5% от общей суммы с установленным пени в 30% годовых. Далее предусмотрен порядок возмещения оставшейся задолженности в течение последующих 5 лет.

Подписанный 21 мая Президентом Указ “Об основных направлениях налоговой реформы в РФ и мерах по укреплению налоговой и платежной дисциплины” отменил с 20 мая 1996 года взимание пени по задолженности перед федеральным бюджетом, возникшей на этот момент у предприятий. С 1 января 1997 года отменяются авансовые платежи по налогам, а также вводится правило, по которому налогоплательщики платят налоги не чаще одного раза в месяц. Кроме того, с 20 мая 1996 года были снижены пени за задержку налоговых платежей до 0.3% за каждый день просрочки. Возврат налога на добавленную стоимость при экспорте производится только после поступления выручки на счет налогоплательщика. До подписания Указа, в соответствии с Приказом Государственного таможенного комитета России от 30 октября 1993 г. “О применении НДС и акцизов при ввозе в РФ и вывозе с ее территории”, при экспорте товаров непосредственно предприятиями-изготовителями такие товары освобождались от уплаты НДС и акцизов. При экспорте товаров другими предприятиями сумма НДС и акцизов возвращалась налоговыми органами по подтверждению таможенных органов. В соответствии с указом, с 1 октября 1996 года вводится уплата налога на прибыль по отгрузке. Вводятся также ресурсные платежи как альтернатива существующим ныне акцизам на некоторые виды минерального сырья.

В некоторой степени исключением стал довольно жесткий указ Президента от 14 марта 1996 года “О признании утратившими силу, изменении и дополнении некоторых решений Президента РФ”, посвященный устранению практики предоставления необоснованных льгот и увеличению налоговых поступлений. В соответствии с этим указом отменены освобождение от уплаты налога на имущество чековых инвестиционных фондов и инвестиционных институтов и освобождение от уплаты НДС услуг депозитариев и аудиторских фирм, предоставленных чековым инвестиционным фондам и инвестиционным институтам. Был ликвидирован широкий перечень льгот, предоставленных АО “Автомобильный Всероссийский Альянс”, АвтоВАЗу и предприятиям, в уставном капитале которых доля АО “Автомобильный Всероссийский Альянс” составляет не менее 50%. Ранее предоставленная льгота РАО “Газпром” по уплате НДС также отменена. 

Вступившее в силу 4 июня 1996 года постановление Правительства РФ “О проведении взаимозачетов при финансировании регионов из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской федерации” легализовало уже применявшуюся практику зачета сумм НДС, собранных в данном регионе и предназначенных к перечислению в федеральный бюджет в счет сумм, причитающихся из него. Данная мера способствует сокращению встречных финансовых потоков и, возможно, повысит заинтересованность местных властей в усилении контроля за сбором налогов, что может привести к снижению бюджетного дефицита. Однако принимаемые решения о предоставлении регионам финансовой поддержки неизбежно носят дискреционный характер и могут вести к диспропорциям в предоставляемой помощи.

После первого тура выборов, когда победа Б.Ельцина стала в достаточной степени очевидной, позиция властей в области налоговой политики ужесточилась и выразилась в целой серии указов, направленных главным образом на повышение собираемости налогов.

21 июня Президент подписал Указ “О дополнительных мерах по обеспечению поступлений налогов и других обязательных платежей в бюджеты”. Данный Указ определяет, что 50% суммы налогов, подлежащих зачислению в бюджеты разных уровней, дополнительно взысканных налоговыми органами, направляются в фонды социального развития налоговых органов и органов налоговой полиции. В сумму рассчитанных таким образом средств не будут входить штрафы и пени за нарушение налогового законодательства. Кроме того, средства, перечисляемые в данные фонды, в соответствии с Указом не могут превышать лимиты, установленные законом о бюджете на 1996 год (0.75% и 0.15% суммы фактических налоговых поступлений соответственно). Оппоненты нынешних властей указывают на высокую вероятность снижения беспристрастности налоговых органов как следствие данного Указа, однако, с другой стороны, не является секретом бедственное положение фискальных органов, улучшение которого явилось еще одной целью документа.

Другой президентский указ “О мерах по упорядочению и реструктуризации задолженности организаций по обязательным платежам в федеральный бюджет и государственные внебюджетные фонды” также является мерой, способной выявить и устранить необоснованные потери бюджета. Именно январский указ о реструктуризации долгов и дальнейшем продлении сроков предоставления отсрочки стал одной из причин роста недоимки.

В продолжение этого указа Президентом был подписан другой - “О выпуске организациями облигаций в целях реструктуризации их задолженности по обязательным платежам в федеральный бюджет”. Документ предусматривает погашение задолженности бюджету предприятиями путем эмиссии облигаций, обеспеченных собственным имуществом или гарантиями третьих лиц, при условии дальнейшего своевременного внесения налоговых платежей в бюджет эмитентами. Характерно, что данное положение не распространяется на предприятия, получившие отсрочку в связи с вышеупомянутым указом №65. Таким образом, данная мера является ни чем иным, как новой попыткой заставить предприятия платить хотя бы текущие налоги.

Важное значение имеет указ Президента “О неотложных мерах по обеспечению режима экономии в процессе исполнения бюджета во втором полугодии 1996 года”, временно приостанавливающий действие всех решений об увеличении расходной части бюджета (разумеется, речь идет о президентских указах и постановлениях Правительства), за исключением нескольких, важнейшими из которых являются, например, указы по выплате пенсий (от 8 апреля и от 25 января) и постановление по обеспечению жильем военнослужащих.

Ряд решений, направленных на увеличение налоговых поступлений, был подготовлен еще весной, однако их принятие произошло лишь в августе 1996 года. Речь идет об указе “О мерах по повышению собираемости налогов и других обязательных платежей”. В соответствии с этим документом предусматривается введение порядка декларирования клиентами банков вносимых денежных средств, превышающих 1000 минимальных заработных плат. Предприятия и фирмы имеют возможность получить наличные в банках только после уплаты всех налоговых обязательств в бюджет, а банки обязаны в недельный срок предоставлять налоговым органам по их запросам сведения об операциях их клиентов. Предприятия, за исключением предприятий розничной торговли, имеют право совершать расчеты наличными с физическими лицами на сумму не более 30 минимальных заработных плат по одной сделке. Кроме того, предприятия обязаны представить в налоговый орган извещение с указанием полного названия и места регистрации их партнера, банка, номера банковского счета, с которого перечислялись средства, места основной хозяйственной деятельности, а также номинальных и фактических владельцев партнера, имеющих пай или долю в уставном капитале или голосующие акции в размере 10 или более процентов. Все расчеты по сделкам должны осуществляться только с основных расчетных счетов, а сделки, выручка от которых будет перечисляться на банковские счета третьих лиц, признаются недействительными. По всем совершаемым сделкам, превышающим 100 тыс.долл. должны предоставляться декларации о партнере.

Указ “Об упорядочении сбора подоходного налога и страховых платежей с физических лиц” №1215, подписанный 18 августа, был очередным в серии указов и законов, направленных на ужесточение контроля за уплатой налогов физическими лицами. Этот документ содержал набор положений, противоречащих существующему законодательству. Например, установление соответствия между получением наличных денег физическими лицами, действующими без образования юридического лица, с процедурой, назначенной указом Президента №1005 противоречит очередности, указанной в Гражданском Кодексе. Также вызывал недоумение вопрос об уплате подоходного налога и страховых взносов “со всех поступлений денежных средств” физическим лицам непосредственно плательщиками. В данном случае наблюдается несоответствие закону о подоходном налоге и о различных страховых взносах. Указом Президента России №1325 от 6 сентября 1996 года рассмотренный Указ был признан утратившим силу.

Широкий резонанс вызвало постановление Правительства РФ “О порядке перемещения физическими лицами через таможенную границу РФ товаров непроизводственной или иной коммерческой деятельности” №808 от 18 июля. Согласно данному постановлению, например, для беспошлинного ввоза стоимость товаров не должна превышать 1000 долл. США, а вес 50 кг, при параметрах - 1000-10000 долл. США и 50-200 кг пошлина установлена в размере 30% (не менее 4 ЭКЮ/кг), свыше - применяется порядок, установленный для юридических лиц. При ввозе на территорию России автомобилей иностранного производства пошлина составит 5 ЭКЮ/см3 двигателя, российского - 2 ЭКЮ/см3. Льготы предоставлены гражданам РФ, пробывшим за границей более 6 месяцев, ввозящих автомобиль, выпущенный 3 года назад, чей объем двигателя не превышает 1599 см3 - они уплачивают пошлину в размере 0.3 ЭКЮ/см3. Эффективность данного решения оценивается Минэкономики России в 5-7 трлн.руб. ежегодно,  однако не учитывается возможное уклонение от налога и криминализация данного сегмента импорта.

В течение года в существующее налоговое законодательство был внесен ряд изменений, не носящих выраженного конъюнктурного характера. 21 июня Президентом был подписан Федеральный Закон “О внесении изменений и дополнений в Закон РФ “О подоходном налоге с физических лиц” №83-ФЗ, который освобождает от налогообложения стипендии студентов ВУЗов и аспирантов, учащихся учреждений профобразования, гранты международных организаций, предоставленные для поддержки науки и образования в России. 

1 апреля Президентом был подписан Закон РФ “О внесении изменений и дополнений в Закон РФ “О налоге на добавленную стоимость”, который вступил в силу 9 апреля. Ранее этот закон был отклонен Президентом в силу отсутствия в нем льготы по НДС для жилищного строительства и содержащейся в нем льготы по импорту за счет кредитов правительств иностранных государств. Среди основных изменений, предусмотренных новым законодательным актом, следует отметить включение в облагаемый оборот всех получаемых предприятием денежных средств, если их получение связано с расчетами по оплате товаров, услуг; освобождение от уплаты НДС экспортируемых товаров как собственного производства, так и приобретенных; предоставление льготы при импорте ряда товаров, ввозимых в рамках безвозмездной технической и гуманитарной помощи за счет кредитов иностранных государств и международных финансовых организаций, товаров в качестве вклада в уставные фонды предприятий с иностранными инвестициями, научных и периодических изданий, произведений искусства, приобретенных за счет средств Федерального бюджета, товаров в счет погашения государственных кредитов. Кроме того, частично восстановлены льготы, касающиеся взимания НДС при строительстве жилых домов, при этом льгота дается в том случае, если бюджетные средства или средства внебюджетных фондов составляют не менее 40% стоимости всех работ; от уплаты НДС освобождены: договорные работы учреждений науки; все банковские операции, за исключением банковской инкассации.

Постановлением Правительства РФ от 3 апреля 1996 года №379 “Об индексации ставок земельного налога в 1996 году” было установлено, что в текущем году применяются ставки и средние размеры земельного налога с коэффициентом 1.5 по отношению к ставкам 1995 года.

Кроме того, 23 марта 1996 г. Правительством был внесен в Госдуму Закон “О внесении изменений и дополнений в Закон ”Об акцизах”. В нем предусмотрено повышение ставки налога на бензин с 20% до 35%, что, по расчетам Правительства, должно было увеличить доходы бюджета на 3.7 трлн.руб. в год. Перечень подакцизных товаров расширяется за счет электроэнергии, отпускаемой предприятиям сферы материального производства, что даст федеральному бюджету еще 2.8 трлн.руб. ежегодного дохода. Предлагалось унифицировать ставки акцизов на отечественные товары и на товары, ввозимые на территорию РФ, при этом за базу принимаются ставки, действующие в настоящее время для отечественных товаров. По оценкам, эти меры должны были привести к резкому сближению внутренних цен на энергоносители с мировым уровнем, что может явиться серьезным шоком для отечественных производителей, однако будет способствовать ускорению структурной перестройки экономики в сторону меньшего энергопотребления.

В связи с принятием Россией условий предоставления МВФ кредита EFF Постановление №479 “Об отмене вывозных пошлин, и изменении ставок акциза на нефть и дополнительных мерах по обеспечению поступления доходов бюджета”, отменило с 1 апреля 1996 года все вывозные пошлины кроме пошлины на нефть, для которой отмена осуществлена в два этапа: на первом размер пошлин сокращается до 10 ЭКЮ за тонну, а с 1 июля 1996 года экспорт нефти производится беспошлинно. Данная мера, по первоначальным оценкам Минфина РФ, сократит доходную часть бюджета примерно на 17 трлн.руб. Для компенсации потерь бюджета Постановлением повышаются ставки акцизов на реализуемую сырую нефть и газовый конденсат до 55 тыс.руб. за тонну, что на 40% больше существующих в настоящее время, а с 1 июля 1996 года до 70 тыс.руб. за тонну, т.е. на 80%. Также введена дополнительная надбавка в размере 73% к тарифам на перекачку и перелив нефти.

Следует отметить ряд изменений, внесенных в законодательство, регламентирующее бюджетный процесс. После принятия законопроекта “О бюджетной классификации” Федеральным Собранием Президент наложил вето на данный документ, которое было преодолено как Думой, так и Советом Федерации. Среди основных пунктов данного законопроекта заслуживает внимания приведение классификации доходов в соответствие с действующим налоговым законодательством. Кроме того, вместо выделения видов расходов по целевым программам, вводится одна строка: “федеральные целевые программы”. Добавлено два раздела - “финансирование бюджета” и “государственный долг”. Произведена систематизация по источникам доходов, их деление на капитальные и текущие, которые в свою очередь подразделяются на налоговые и неналоговые. Вводится экономическая классификация расходов, отражающая разграничение средств, направляемых на текущие и капитальные расходы. Следует отметить, что классификация в большей мере соответствует традициям, используемым Парламентом при работе над проектами годовых бюджетов России, чем практике Министерства финансов, которая значительно ближе к международным стандартам. В частности, новая бюджетная классификация не предусматривает отдельного выделения бюджетных ссуд за вычетом погашений. Принятие Налогового кодекса, по-видимому, потребует дополнительных изменений в бюджетной классификации.

Проект закона “О порядке внесения, рассмотрения и принятия федерального закона “О федеральном бюджете на 1997 год” принят Госдумой и подписан Президентом и является обобщающим актом в бюджетном процессе. Необходимость принятия данного законопроекта была вызвана отсутствием в российском законодательстве нормы, регулирующей бюджетный процесс. Среди основных отличий от бюджетного процесса в 1995-1996 годов можно выделить четкую процедуру увязки бюджетного процесса и налоговых законов: все изменения в налоговом законодательстве отныне должны приниматься до утверждения основных характеристик бюджета; принятие бюджетов внебюджетных фондов до второго чтения федерального бюджета; согласование международных договоров и соглашений с бюджетной политикой.

Среди нормативных актов, находящихся на стадии рассмотрения, можно отметить подготовленный в Минфине проект указа “Об усилении государственного контроля за соответствием крупных расходов на потребление фактически получаемым физическими лицами доходам”. Этот Указ явится попыткой ужесточения контроля за доходами лиц с высокими доходами. В случае его принятия, под особый контроль налоговых органов будут попадать те налогоплательщики, которые приобретают имущество в течение года на сумму более 1000 минимальных заработных плат. Прежде всего это касается покупки жилья, земельных участков, транспортных средств, предметов искусства, ювелирных изделий. Аналогичная по своей сути система применяется в ряде развитых стран, в частности, во Франции, где налоговая администрация имеет право перевести налогоплательщика на альтернативное подоходному налогу обложение по “внешним признакам богатства”. Однако рассматриваемый указ предусматривает лишь усиление контроля, который в современных условиях не может не быть выборочным, а среди санкций предусмотрен штраф в размере 1000 минимальных месячных оплат труда за отказ от предоставления декларации о доходах. Законопроект был рассмотрен Государственной Думой. Однако многие его положения вызвали нарекания членов комитета по бюджету, банкам и финансам. К таким положениям, в частности, относится отмеченное ранее введение штрафа в размере 1000 месячных минимальных оплат труда при непредставлении декларации о происхождении доходов при покупке, превышающей соответствующий лимит (1000 ММОТ), что вступает в противоречие с Кодексом об административных правонарушениях, где максимальный размер подобного штрафа установлен на уровне 100 ММОТ. По итогам рассмотрения данного законопроекта была создана согласительная комиссия, которая рассмотрит также вопрос расширения списка объектов, покупка которых подлежит контролю.

Обсуждается возможность введения Правительством пошлины на ввоз наличной валюты на территорию РФ, уровень ставок данной пошлины еще не определен конкретно, впрочем, как и беспошлинные квоты. Однако подобная мера будет противоречить сразу нескольким Федеральным Законам (“О таможенном тарифе”, “О таможенном кодексе” и т.д.) и потребует внесения соответствующих предложений в Парламент.

В настоящее время продолжается работа над Налоговым Кодексом России. В соответствии с проектом, предусматривается отменить такие налоги как налог на ГСМ, транспортный налог, налог на пользователей автодорог, сбор на нужды образовательных учреждений, налог на перепродажу автомобилей и вычислительной техники, лицензионный сбор за право торговли вино-водочными изделиями. Помимо этого предполагается ввести социальный налог вместо отчислений в Фонды социального страхования, обязательного медицинского страхования, занятости. Вместо платы за пользование недрами и отчислений на воспроизводство минерально-сырьевой базы планируется единый объединяющий их налог на пользователей недр. Вводится региональный налог в связи с использованием инфраструктуры региона. 

В проекте Кодекса явно прослеживается тенденция по законодательному закреплению большей доли налоговых поступлений в Федеральный бюджет, чем это было ранее. Например, предусматривается отчисление 50% налога на пользователей недр, аналогично отчисляется 40% экологических налогов, предусматриваются отчисления от подоходного налога с физических лиц в федеральный бюджет.

По налогу на прибыль с предприятий и организаций предусматривается образование консолидированной группы налогоплательщиков (здесь убытки одного предприятия могут погашаться за счет прибыли другого предприятия в рамках консолидированной группы). Если раньше выручка от реализации продукции определялась либо по мере ее оплаты, либо по факту отгрузки, то теперь планируется ввести учет полученных доходов и расходов преимущественно по методу начислений (для консолидированных групп, налоговых партнерств). Предусматривается переход от индивидуальной амортизации к применению унифицированных ставок амортизации к активам, распределяемым по группам. Кроме того, будет применяться нелинейная и ускоренная амортизация. Облагаемая прибыль теперь увеличивается/уменьшается за счет положительной/отрицательной курсовой разницы в результате изменения курса рубля к валютам, котируемым Центральным Банком. 

Уточняется порядок расчета НДС. Величина НДС, подлежащего внесению в бюджет, устанавливается как разница между налогом, начисленным по поставленным (отгруженным) товарам на основании счетов-фактур, и суммами налога, фактически уплаченными поставщиками по поступившим и оприходованным на основании счетов-фактур материальным ресурсам (работам, услугам) производственного назначения. Выводятся из числа плательщиков НДС предприятия с численностью работающих до 15 человек, если выручка от реализации не превышает 100000-кратный минимум оплаты труда за год. Предусматривается отмена льгот по ранее не облагавшимся НДС операциям по реализации на территории России: НИОКР; продукция собственного производства сельскохозяйственных предприятий, реализуемая в виде натуроплаты; изделия народных промыслов; путевки в учреждения здравоохранения, отдыха и туризма; продукция СМИ и книжная продукция; пожарно-техническая продукция и услуги архивной службы; работы и услуги по реставрации и охране памятников истории и культуры; работы по строительству жилья с привлечением бюджетных средств. Кроме того, в налогооблагаемую базу НДС при ввозе на таможенную территорию России предполагается включить: товары, ввозимые в качестве вклада в уставные фонды совместных предприятий; технологическое оборудование; общественный транспорт. Часть сельхозпродукции будет облагаться не 10, а 20% НДС (скот, птица, зерно, комбикорма и т.п.) .

По акцизам плательщиками будут не только организации, но и физические лица, занимающиеся предпринимательской деятельностью без образования юридического лица.

По подоходному налогу с физических лиц предусматривается введение регионального и федерального налогов с установлением предельных ставок по ним. При этом регионы получают широкие права по установлению льгот в рамках этого налога. Полное освобождение от налога отменяется (в первую очередь это касается военнослужащих), однако по-прежнему предусматривается целый перечень необлагаемой части дохода в зависимости от статуса плательщиков с различным кратным минимумом оплаты труда.

На доходы от капитала (проценты или дивиденд) предполагается ввести следующие ставки налогов: процент по государственным ценным бумагам будет облагаться по ставке 15%; процент по ценным бумагам предприятий будет включаться в базу налога на прибыль, а для физических лиц составит 15%; проценты по вкладам в банке будут облагаться налогом по ставке 15% применительно к доходам выше ставки рефинансирования Центрального банка; дивиденды - по ставке 15%. Кроме того, убытки при операциях с ценными бумагами включаются в налогооблагаемую базу.

�



2.2 Рынок государственных ценных бумаг

�Бюджетный кризис и государственные ценные бумаги

В 1996 году была в целом закреплена тенденция макроэкономической стабилизации, но первое полугодие оказалось чрезвычайно сложным для государственного бюджета в силу причин прежде всего политического характера (см. раздел “Бюджетная политика”). При этом значительная нагрузка по финансированию дефицита легла на сектор государственных ценных бумаг - ГКО, ОФЗ, ОГСЗ. В целом, по предварительным данным, реализация этих ценных бумаг принесла казне около 35 трлн.руб. (что составляет примерно 3.3% ВВП). Однако эффективность заимствований заметно снизилась, главным образом, из-за необходимости масштабных погашений ранее сформированной задолженности по краткосрочным облигациям. Как известно, реальная стоимость эмитированного во втором полугодии 1995 года долга на фоне убывающей инфляционной тенденции была устойчиво положительной (рис.7).

Свою роль в обострении бюджетного кризиса сыграл согласованный с МВФ отказ от эмиссии казначейских обязательств при необходимости погашения остававшихся в обращении выпусков. За пять месяцев года были выполнены обязательства перед держателями КО на сумму более 7.5 трлн.руб., что добавило примерно четверть к размеру дефицита. Необходимо отметить, что хотя замена КО другими, менее ликвидными формами финансирования (прежде всего векселями и поручительствами Минфина) и оказалась болезненной, тем не менее сыграла позитивную макроэкономическую роль, способствовав снижению инфляции.

Международный валютный фонд рекомендовал России не увеличивать на рынке предложение новых ценных бумаг (в том числе, государственных налоговых освобождений, которые должны были стать заменой КО), посчитав, что их разнообразие на данный момент вполне приемлемо. Кроме того рыночная конъюнктура не позволила приступить к давно намеченному выпуску ценных бумаг, номинированных в золотом выражении.

После введения валютного коридора и деградации межбанковского кредитования рынок государственных бумаг стал практически единственным емким сектором для приложения свободных денежных ресурсов. Объем ведущего сектора рынка государственных ценных бумаг - ГКО-ОФЗ - на 1 июля 1996 года достиг 159.5 трлн.руб. по номинальной стоимости и 135.8 трлн.руб. по рыночной стоимости. Таким образом, находящиеся в обращении государственные обязательства (даже без учета ОВВЗ) к настоящему моменту связывают почти две трети денежной массы (М2). По сравнению с началом года дефлированный объем ГКО в обращении возрос на 78.6%, а ОФЗ - более чем в 2.6 раз (рис.8).

�

� Согласно совместному письму Минфина и ГНС от 8 февраля 1996 г. “О порядке выполнения Указа Президента Российской Федерации от 19 января 1996 г. №65”, по недоимкам, образовавшимся с 1 января 1996 г. до 1 марта 1996 г., отсрочка может быть дополнительно предоставлена по постановлению Правительства от 18 декабря 1995 г. №1245 “О внесении изменений и дополнений в постановление Правительства от 13 октября 1995 г. №1020”. Следовательно, предоставление разрешения на отсрочку по недоимкам до 1 января 1996 г. не зависело от вновь созданной задолженности.
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