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Оценка системы управления налоговыми расходами бюджетов субъектов Федерации*

Цель статьи – провести оценку системы управления налоговыми рас-
ходами субъектов Российской Федерации. В условиях ограниченности 

объема бюджетных ресурсов, вызванных внешними и внутренними факторами, эффективное 
управление налоговыми расходами может обеспечить увеличение доходов бюджетов, с одной 
стороны, и социально-экономические эффекты, с другой стороны. Ключевыми проблемами на 
субфедеральном уровне являются различия в институциональной структуре, методиках оценок, 
сроках, планировании налоговых расходов. Отмечается недостаточный уровень прозрачности, 
отсутствие единого информационного ресурса. 
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Эффективное использование ограниченных 
государственных ресурсов требует тщательного 
управления любыми видами бюджетных расхо-
дов, включая налоговые расходы. Систематическая 
оценка влияния налоговых расходов на достиже-
ние программных, социально-экономических це-
лей позволяет управлять доходами и расходами 
бюджетов, своевременно принимать меры при не-
достижении требуемых результатов. Под оценкой в 
широком смысле понимается процесс, направлен-
ный на систематическое информирование заинте-
ресованных лиц о желательности введения или со-
хранения конкретных налоговых льгот путем сбора 
и анализа доступной количественной и качествен-
ной информации об их эффектах [1]. Основная 
функция налоговой системы заключается в  сборе 
доходов, необходимых для финансирования бюд-
жетных расходов. Особенностью налоговых рас-
ходов как фискального инструмента является целе-
вой характер, т.е. введение определенных льгот и 
преференций связано с достижением конкретных 
социально-экономических параметров в  опреде-
ленной отрасли, сфере, группе бенефициаров. Та-
ким образом, намеренно отказываясь от части на-
логовых поступлений, правительство отказывается 
от какой-то части налоговых доходов с расчетом 

компенсировать сегодняшние потери в будущем, 
но при условии достижения поставленных це-
лей. Уязвимости в системе управления налоговы-
ми расходами могут привести к коррупционному 
поведению, снижая налоговую ответственность 
вследствие убежденности, что льготами могут вос-
пользоваться избранные получатели [1]. При от-
сутствии эффективной системы управления нало-
говыми расходами простое увеличение налоговых 
льгот может привести к существенным потерям 
бюджета и снижению прозрачности [2]. Так, на 
федеральном уровне 18–24 % налоговых расходов 
не распределены по государственным программам 
[3], что может свидетельствовать о неурегулиро-
ванности в рассматриваемой системе.

Элементы управления налоговыми расходами 
в той или иной степени регламентированы бюджет-
ным законодательством и нормативными право-
выми актами, однако проблема методологического 
единства продолжает быть актуальной [4; 5], осо-
бенно на субфедеральном уровне, учитывая неодно-
родность развития регионов и готовность управлен-
ческих кадров. 
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За 2018–2021 гг. в России произошло увеличение 
налоговых расходов как в количественном выраже-
нии, так и относительно общей суммы налоговых 
льгот (рис. 1).

Увеличение налоговых расходов может вызвать 
следующие негативные тенденции в налоговой 
системе: усложнение системы налогов и сборов; 
снижение доверия к налоговой системе, в связи с 
постоянными изменениями; падение уровня про-
зрачности, в том числе из-за усложнения системы; 
повышение уровня регрессивности налогообложе-
ния; пересекающиеся налоговые льготы; повыше-
ние административных издержек по учету платель-
щиков, претендующих на налоговые послабления; 
прямые потери бюджетных доходов; перенос нало-
говой нагрузки (на другие категории плательщиков 
и/или другие налоги). 

Под системой управления налоговыми расхода-
ми будем понимать совокупность взаимосвязанных 
элементов и процедур, обеспечивающих вовлечен-
ность целевых налоговых льгот и преференций 
в бюджетный процесс. 

Модельные элементы и процедуры включают 
последовательность шагов: выработку подхода к 
определению базовых характеристик налогов и 
выделение категории «налоговый расход»; инте-
грацию налоговых расходов в бюджетный процесс 
через формирование нормативно-правового поля; 
наделение полномочиями по вопросам налоговых 
расходов соответствующих органов власти, а так-
же создание коллегиального органа. Обязательные 
процедуры включают ведение перечня (реестра) на-
логовых расходов, проведение оценки налоговых 
расходов на основе утвержденных методик, публи-
кацию информации о налоговых расходах на регу-
лярной основе, мониторинг и контроль. 

Субъектами системы управления налоговы-
ми расходами являются: финансовые и налоговые 
органы, иные упол-
номоченные органы, 
кураторы налоговых 
расходов (главные рас-
порядители бюджетных 
средств). На кураторов 
налоговых расходов 
возложены полномочия 
по определению со-
ответствия налоговых 
расходов целевым уста-
новкам, отраженным в 
государственных про-
граммах или иных до-
кументах, включающих 
социально-экономиче-
ские цели. Кураторы 
ответственны за про-
цедуры подготовки па-

Рис. 1. Динамика налоговых расходов и 
налоговых льгот РФ по состоянию на первое 

января финансового года, 2019-2022 гг., 
ед. (левая шкала) и % (правая шкала)

Источник: составлено автором на основе [6].

Рис. 2. Механизм взаимодействия органов власти и ведомств при 
проведении оценки эффективности налоговых расходов субъектов РФ

Сокращения: СРФ – субъекты Российской Федерации, УФНС – Управление Федеральной нало-
говой службы, ФНС – Федеральная налоговая служба, ПП – Постановление Правительства Рос-
сийской Федерацией, НПА – нормативные правовые акты, НПО – налог на прибыль организаций, 
НИО – налог на имущество организаций, НР – налоговые расходы. 

Источник: составлено автором на основе [8]. 
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спортов налоговых расходов (которые раскрывают 
нормативные, целевые и фискальные характеристи-
ки налогового расхода), разработку методик оценки 
налоговых расходов [7]. 

Механизм взаимодействия субъектов и сроки 
при проведении оценки эффективности налоговых 
расходов представлены на рисунке 2. 

Несмотря на сформированность общего контура 
механизма оценки эффективности налоговых рас-
ходов, остаются актуальными проблемы межреги-
ональных отличий в практике внедрения механиз-
ма, недоформированности отдельных элементов 
системы управления налоговыми расходами, нару-
шение процедур. Одним из индикаторов качества 
управления налоговыми расходами можно считать 
уровень соответствия планируемых и фактических 
налоговых расходов. В связи с этим автором был 
проведен анализ плановых и фактических налого-
вых расходов по субъектам Российской Федерации. 
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В отдельных регионах разрыв между 
показателями оценивается в сотни 
процентов (рис. 3). 

В выбранных регионах информа-
ция о плановых значениях налого-
вых расходов была представлена на 
сайтах региональных органов вла-
сти, фактические значения были по-
лучены с официального сайта Мин-
фина России. Проведенный анализ 
показал, что отклонение фактиче-
ских налоговых расходов субъектов 
Российской Федерации от плановых 
показателей в Республике Калмы-
кия составляет 527 %, по Тульской 
области – 316 %, по Забайкальскому 
краю – 285 %, по Вологодской об-
ласти – 17 %, по Республике Алтай 
– 117 %, Кировской области – 116 %, Челябинской 
области – 113 %. 

Для оценки качества планирования налоговых 
расходов экспертно была сформирована шкала от-
клонений (по модулю). Так, при высоком уровне 
планирования отклонение между планируемыми 
и фактическими налоговыми расходами может со-
ставлять до 20 %, при среднем уровне планирования 
– до 50  %, при низком уровне планирования – до 
100 %, критическое качество планирования – откло-
нение свыше 100 %. 

Таким образом, из рассмотренных 32 регионов 
у  семи регионов фактические значения по налого-
вым расходам за 2021 г. превысили плановые суммы 
более чем на 100 %, что соответствует критическо-
му качеству планирования. Также у семи регионов 
качество планирования является низким. Лишь де-
вять регионов могут быть отнесены к группе с высо-
ким качеством планирования налоговых расходов. 

В связи с выявленными отклонениями целесоо-
бразно внедрить в систему управления налоговыми 
расходами элемент предварительной оценки налого-
вых льгот и преференций с обязательным представле-
нием предоценки в представительный орган вместе 
с правовым актом о введении налоговой льготы или 
преференции. На этапе предоценки также необходи-
мо обосновать взаимосвязь налоговой льготы с целя-
ми (программными или иными социально-экономи-
ческими приоритетами), представить показатели для 
оценки влияния налоговых расходов на достижение 
целей, а также сформировать и предложить критерии 
эффективности налогового расхода. 

Сегодня отсутствует возможность сопоставле-
ния эффективности налоговых расходов, действую-
щих в различных субъектах федерации и, тем более, 
на местном уровне. Причина в отсутствии системы 
автоматизированной оценки эффективности. Содер-
жательное наполнение информационной системы 
требует разработки единых форм отчетности, алго-

1.

2.

Рис. 3. Отклонения фактических налоговых расходов 
субъектов РФ от плановых показателей, 2021 г., %

 

ритмов принятия решений по отмене или использо-
вании налоговых льгот (преференций). Технологи-
ческие решения могут быть внедрены с помощью 
ресурсов единой централизованной платформы 
«Гостех». Использование единой информационной 
системы обеспечит создания «банков данных» по 
методикам оценки «схожих» налоговых расходов, 
обеспечит оперативность принятия решений по 
исключению из перечня налоговых расходов утра-
тивших в текущем году налоговых льгот и префе-
ренций, повысит качество планирования налоговых 
расходов и прозрачность. 
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Assessment of the tax Expenditure Management System of the Budgets 
of the Constituent Entities of the Federation 

Demidova S.Е. 
Financial University under the Government of the Russian Federation (Moscow)

The purpose of the article is to assess the tax expenditure management system of the subjects of the 
Russian Federation. In conditions of limited budget resources caused by external and internal factors, 
effective management of tax expenditures can ensure an increase in budget revenues, on the one hand, 
and socio-economic effects, on the other hand. The key problems at the sub-federal level are differences 
in the institutional structure, assessment methods, timing, and planning of tax expenditures. There is an 
insufficient level of transparency, the lack of a single information resource.
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