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Цель: исследование проблем муниципальных образований при реализации полномочий в области налогоо-
бложения.

Методы: методологическую основу данного исследования составляют диалектический метод, методы ана-
лиза и синтеза, абстрагирования и конкретизации, формально-юридический метод, технико-юридический метод. 

Результаты: в результате анализа налоговых полномочий органов местного самоуправления автором выяв-
лены основные проблемы их реализации и предложены пути их преодоления.

Научная новизна: заключается в авторской позиции отрицания возможности и необходимости расширения 
налоговых полномочий органов местного самоуправления и необходимости комплексного подхода к реформиро-
ванию местного налогообложения.
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Актуальность исследования проблем реализации полномочий органов местного самоуправления в области 
налогов не вызывает сомнений. Одной из основополагающих основ местного самоуправления является его 
независимость от государственной власти, которая невозможна без самостоятельности в финансовой сфере. 
В статье 9 Европейской хартии местного самоуправления закреплено, что органы местного самоуправле-
ния имеют право на обладание достаточными собственными финансовыми ресурсами, которыми они могут 
свободно распоряжаться при осуществлении своих полномочий [1]. Закреплен данный принцип и в Консти-
туции Российской Федерации (статья 132) [2].

Вместе с тем, главной проблемой муниципальных 
финансов в России остается проблема пополнения 
доходной части местных бюджетов и ее соответствия 
расходам муниципальных образований. Проводимые 
в России налоговая и бюджетная реформы фактиче-
ски привели к ослаблению собственной доходной базы 
местных бюджетов, при одновременном перекладыва-
нии на них значительных расходов. В настоящее время 
налицо зависимость местных бюджетов от выделяемых 
из федерального и региональных бюджетов межбюд-
жетных трансфертов. Так, по статистическим данным 
в общем объеме поступивших в 2012 году собствен-
ных доходов местных бюджетов межбюджетные транс-
ферты составили 46,6 %, налоговые и неналоговые 
доходы – 53,4 % [3]. Получается, что почти половина 
собственных доходов местных бюджетов – это меж-
бюджетные трансферты, предоставляемые из бюджета 
вышестоящего уровня, выделение которых не зависит 
от решений органов местного самоуправления. В связи 
с этим большое значение для муниципальных образо-
ваний имеет повышение пополняемости бюджетов за 
счет налоговых доходов.

Проблематике реализации налоговых полномо-
чий органов местного самоуправления посвящено 
немало работ, среди которых можно назвать иссле-
дования Ю. В. Арбатской [4] проблем реализации 
в финансовой сфере принципа эффективности, име-
ющего для местных финансов первостепенное значе-
ние; С. Я. Боженка [5] системы доходов местных бюд-
жетов; С. С. Быкова [6] по вопросам налоговых льгот; 
Е. А. Каюрова по проблемам повышения эффективно-
сти системы доходов местных бюджетов; авторского 
коллектива под руководством Е. В. Гриценко, Э. Марк-
варта и В. П. Мохова [7] по вопросам местного самоу-
правления и многие другие. Вместе с тем, в том числе, 
с учетом недавних изменений налогового законода-
тельства, остаются неисследованными ряд проблем 
реализации местных налоговых полномочий.

Напомним, к числу налоговых доходов, зачисляе-
мых в местные бюджеты, относятся доходы от мест-
ных налогов, а также осуществляемые в соответ-
ствии с бюджетным законодательством Российской 
Федерации отчисления от федеральных, региональ-
ных налогов и налогов, предусмотренных специаль-
ными налоговыми режимами. В данной статье хоте-
лось бы остановиться на проблемах реализации 
налоговых полномочий местных властей как в отно-
шении «своих» налогов, так и в отношении федераль-
ного налога на доходы физических лиц и специальных 
налоговых режимов.

Что касается местных налогов, то, прежде всего, 
обращает на себя внимание ограниченность компе-
тенции органов местного самоуправления. Налоговым 
кодексом Российской Федерации (далее по тексту – НК 
РФ) [8] не только закреплен закрытый перечень мест-
ных налогов, но и определены полномочия органов 
местного самоуправления по их установлению и вве-
дению. При этом, обращает на себя внимание то, что 
полномочие по введению налога является не правом, 
а обязанностью муниципального образования. В соот-
ветствии с действующим федеральным налоговым 
законодательством муниципальные образования не 
вправе решать вопрос вводить или не вводить мест-
ный налог на своей территории.

Полномочие по установлению местных налогов 
(определению их элементов) ограничено федераль-
ным законодательством. В соответствии с ч. 4 ст. 12 НК 
РФ при установлении местных налогов представитель-
ными органами муниципальных образований опреде-
ляются в порядке и пределах, которые предусмотрены 
НК РФ, следующие элементы налогообложения – нало-
говые ставки, порядок и сроки уплаты налогов, нало-
говые льготы, если эти элементы налогообложения 
не установлены НК РФ. Кроме того, пределы усмо-
трения органов местного самоуправления в отноше-
нии оговоренных элементов местных налогов тоже 
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существенным образом ограничены федеральным зако-
нодателем. Так, в связи с тем, что дифференциация 
налоговых ставок возможна только путем их снижения, 
что влечет за собой недополучение бюджетом доходов, 
анализ муниципальной практики показал, что боль-
шинство муниципальных образований предоставлен-
ной возможностью не пользуются, устанавливая мак-
симальные из возможных ставок. Что касается порядка 
уплаты налогов, то здесь пределы усмотрения муници-
палитетов также ничтожно малы – полномочия каса-
ются только установления отчетных периодов (опять 
же если такое право закреплено соответствующей гла-
вой НК РФ) и закрепления срока уплаты налога, кото-
рый также ограничен сроком не ранее 1 октября.

Анализируя полномочия органов местного само-
управления в области налоговых льгот по местным 
налогам, уместно отметить, что льготы по местным 
налогам устанавливаются как федеральным налого-
вым законодательством, так и нормативными право-
выми актами представительных органов муниципаль-
ных образований о налогах, то есть муниципальные 
образования вправе вводить дополнительные льготы, 
не предусмотренные на федеральном уровне. С уче-
том большого федерального перечня налоговых льгот, 
полномочие местного уровня в этой части также прак-
тически малореализуемо.

Ограничение федеральным законодательством 
прав органов местного самоуправления в установлении 
элементов местных налогов порождает низкий уровень 
заинтересованности и ответственности органов мест-
ного самоуправления за развитие налоговой базы на 
соответствующей территории [9; С. 26]. В настоящее 
время доходность местных налогов очень мала. 

Следует согласиться с высказыванием Ю. А. Кро-
хиной о том, что полномочия муниципальных обра-
зований по установлению местных налогов имеют 
вторичный характер, «предварительно санкциони-
рованный со стороны государства» [10; С. 126]. При-
чем, если ранее муниципалитеты зависели только от 
решений федеральных властей, то в настоящее время 
в отношении налога на имущество физических лиц 
зависят и от решения субъекта Российской Федера-
ции, поскольку именно субъекты Федерации обязаны 
установить в срок до 1 января 2020 года единую дату 
начала применения на территории этого субъекта Рос-
сийской Федерации порядка определения налого-
вой базы исходя из кадастровой стоимости объектов. 
Получается, что даже если отдельные муниципальные 
образования уже готовы перейти на новую систему 
исчисления налога на имущество физических лиц, что 
позволит увеличить его доходность для местного бюд-
жета, поскольку завершили кадастровую оценку недви-
жимого имущества, то они вынуждены ждать принятия 
решения субъектом Российской Федерации. 

В связи с этим, в литературе высказывается мнение 
о том, что в отношении местных налогов органам мест-
ного самоуправления должны быть предоставлены 
более широкие полномочия по управлению элемен-
тами данных налогов, что увеличит возможность вли-
ять на формирование своей налоговой базы, укреплять 
финансовую самостоятельность, проводя грамотную 
налоговую политику [9; С. 29]. На наш взгляд, увели-
чение полномочий местного самоуправления по опре-
делению элементов местных налогов не является выхо-
дом из сложившейся ситуации, поскольку в Российских 
условиях возможно развитие местного сепаратизма, 
что приведет, в свою очередь, к нарушению осново-
полагающих принципов налогообложения – принци-
пов единства экономического пространства и единства 
налоговой политики. Кроме того, учитывая кадровые 
проблемы органов местного самоуправления, можно 
предположить, что большинство муниципальных обра-
зований не смогут грамотно воспользоваться предо-
ставленными возможностями.

Кроме того, полагаем, что основные проблемы 
местных налогов находятся за рамками налогово-
правовых конструкций. Повысить доходность иму-
щественных налогов позволит только завершение 
проводимых мероприятий, направленных на рефор-
мирование, в том числе, учета и контроля в сфере 
недвижимого имущества. В качестве примера можно 
привести земельное налогообложение. Переход от 
обложения пользователей к налогообложению вла-
дельцев привел к резкому сокращению числа налого-
плательщиков. Ведь, если в отношении прав на недви-
жимое имущество законодательство предусматривало 
существование ранее возникших прав без перереги-
страции, то в отношении прав на земельные участки 
земельное законодательство закрепило правило о том, 
что все ранее возникшие права подлежат перереги-
страции. Трудности, связанные с оформлением прав на 
земельные участки (сроки, финансовые затраты и т.п.), 
привели к тому, что до сих пор не все фактические 
пользователи стали титульными владельцами, и, сле-
довательно, налогоплательщиками земельного налога.

Что касается иных налоговых доходов, то необхо-
димо отметить следующее. Традиционно основным 
бюджетообразующим налогом для местных бюджетов 
продолжает оставаться налог на доходы физических 
лиц, удельный вес которого в налоговых доходах мест-
ных бюджетов в 2012 году составляет 70,2 % [3].

Вместе с тем, необходимо учитывать, что нало-
говая база по этим налогам неравномерно распреде-
лена по территории Российской Федерации. Получа-
ется, что не все муниципальные образования могут 
получить доходы от таких налогов. Так, поступле-
ния от налога на доходы физических лиц зависят от 
места учета работодателя, поскольку сумма налога, 
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исчисленная и удержанная налоговым агентом, упла-
чивается в бюджет по месту учета налогового агента 
в налоговом органе (пункт 7 ст. 226 НК РФ). Особенно 
от такого решения законодателя страдают поселения, 
расположенные рядом с крупными административ-
ными центрами.

Также муниципальные образования заинтере-
сованы в двух специальных налоговых режимах – 
ЕНВД и патентной системе, поскольку 100 доходов 
от данных режимов поступают в местные бюджеты. 
В настоящее время данные режимы являются при-
влекательными для бизнеса, поскольку позволяют 
уменьшить налоговое бремя. Однако, реформа иму-
щественного налогообложения приводит к увеличе-
нию (причем существенному) налогового бремени по 
единым налогам, на что неоднократно указывается 
учеными [11; С. 24], поскольку уплата единого налога 
не освобождает от уплаты налога на то имущество, 
в отношении которого налоговая база определена как 
кадастровая стоимость. Причем, льгот по налогу на 
имущество физических лиц в отношении такого иму-
щества глава 32 НК РФ не предусматривает. Получа-
ется «палка о двух концах» – повышая налог на иму-
щество физических лиц, мы одновременно снижаем 

для муниципальных образований поступления от спе-
циальных налоговых режимов.

Выводы по итогам исследования:
1. Необходимо отметить, что полномочия в обла-

сти налогообложения органам местного самоуправ-
ления законодательством Российской Федерации пре-
доставлены. Вместе с тем, их реализация сопряжена 
с многочисленными трудностями, вызванными, в том 
числе, несовершенством законодательства о налогах 
и сборах. На наш взгляд, увеличение полномочий мест-
ного самоуправления не является выходом, поскольку 
приведет к нарушению основополагающих принци-
пов налогообложения – принципов единства экономи-
ческого пространства и единства налоговой политики.

2. Полагаем, что федеральное регулирование 
в данной сфере нуждается в серьезном реформиро-
вании. В частности, завершение проводимых меро-
приятий, направленных на реформирование, в том 
числе, учета и контроля в сфере недвижимого имуще-
ства позволит повысить доходность имущественных 
налогов. Необходимо и изменение системы распреде-
ления налога на доходы физических лиц, при этом за 
основу должно быть взято не места учета работодателя, 
а место жительства работника.
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