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Коэффициенты-дефляторы - способ повышения размера налогов?
Федеральный законодатель все чаще делегирует органам исполнительной власти право корректировать, в том числе повышать, размер налогов и сборов, используя с этой целью коэффициенты-дефляторы. Ценность правовой позиции Конституционного Суда РФ, согласно которой обязанность по уплате налога регулируется законом, таким образом девальвируется
Из Конституции РФ не следует, что налоговое законодательство, как и любое другое, должно быть кодифицированным, но Конституционный Суд РФ многократно указывал на необходимость регулировать законом обязанность по уплате налога, а в наиболее ранних судебных актах это требование не предполагало исключений (см. текст на полях). Между тем законодатель вводит в формулы исчисления конкретных налогов параметры, которые, по его мнению, не относятся к существенным элементам налога, но принципиально влияют на его сумму, как правило, увеличивая ее. Эти дополнительные параметры зачастую регламентируются нормативными актами органов исполнительной власти.

По замечанию Д.В. Тютина, в ряде случаев органы законодательной и исполнительной власти совместными усилиями обходят прямой запрет Конституционного Суда РФ регулировать правоотношения по уплате налогов актами органов исполнительной власти. Налогоплательщик не всегда может получить из закона о конкретном налоге исчерпывающие и достоверные для исполнения своей обязанности. При этом ответственность за установление налога в необоснованно завышенном размере «размывается» между уровнями и видами власти, что делает крайне сложным оспаривание такого налогового бремени3.

Примером увеличения суммы налога может послужить ЕНВД, при исчислении которого плательщики обязаны умножать базовую доходность на коэффициент-дефлятор К1, устанавливаемый Минэкономразвития России на каждый год (п. 4 ст. 346.29 НК РФ). На практике этот коэффициент-дефлятор за все годы своего существования никогда не устанавливался как понижающий (см. текст на полях).
Соответственно, если ставка ЕНВД равна 15% от вмененного дохода (ст. 346.31 НК РФ), то, например, в 2014 г. налогоплательщик должен уплачивать сумму на 67,2% больше той величины, что установлена в актах органов законодательной (представительной) власти.
В Пояснительной записке к законопроекту № 198712-34 в обоснование введения с 1 января 2003 г. «новой» редакции ЕНВД было указано, что субъекты РФ могут изменять базовую доходность, корректируя ее на коэффициенты К1, К2 и К3, которые отражают особенности ведения предпринимательской деятельности в различных муниципальных образованиях, особенности населенного пункта или места расположения, место расположения внутри населенного пункта, особенности ассортимента продукции (товаров, работ, услуг), сезонность и другие факторы, а также уровень инфляции.

Таким образом, с 1 января 2004 г., сославшись на необходимость отслеживать инфляцию, законодатель предоставил федеральному органу исполнительной власти (в итоге – Минэкономразвития России) по сути неограниченное право корректировать, в том числе повышать, размер ЕНВД, определяя его окончательную величину.
Но отслеживание уровня инфляции не должно быть средством преодоления правовых позиций Конституционного Суда РФ, касающихся установления налога только законом. Обоснование особой экономической сущности конкретной нормы не может быть причиной для неконституционного делегирования органу исполнительной власти права регламентировать соответствующие правоотношения. Увеличение или уменьшение максимального размера ЕНВД – прерогатива федерального законодателя. И он этим правом уже воспользовался, повысив с 1 января 2005 г. базовую доходность для розничной торговли, которая осуществляется через объекты стационарной торговой сети, имеющие торговые залы, с 1200 до 1800 руб. на квадратный метр площади торгового зала5.

Тем не менее такой механизм исчисления ЕНВД пока не поставлен под сомнение высшими судебными органами (см. текст на полях).
С этой точки зрения законодатель, в свое время делегировавший федеральным органам исполнительной власти право на неограниченное изменение размера ЕНВД, не преодолел правовую позицию Конституционного Суда РФ, поскольку все элементы этого налога, как их сейчас определяет статья 17 НК РФ, установлены актами законодательной (представительной) власти, а увеличение суммы налога в итоге происходит из-за коэффициента-дефлятора, к элементам налога не относящегося.
При таком подходе вполне законно введение в любую главу второй части НК РФ повышающего коэффициента-дефлятора, периодически устанавливаемого Правительством РФ (Минфином России, Минэкономразвития России или иным органом исполнительной власти). Обоснование экономическими обстоятельствами права органов исполнительной власти увеличивать конкретный налог посредством коэффициента-дефлятора может быть самым разным, в том числе может объясняться инфляцией, снижением мировых цен на энергоносители или потребностью государства в дополнительных средствах.

В настоящее время коэффициенты-дефляторы, в том числе повышающие, больше не рассматриваются как исключительное явление в случаях с НДФЛ (п. 3 ст. 227.1 НК РФ), НДПИ (п. 2 ст. 342 НК РФ), ЕНВД (ст. 346.27, п. 4 ст. 346.29 НК РФ), налогом на имущество физических лиц (п. 1 ст. 3 и п. 2 ст. 5 Закона РФ от 09.12.1991 № 2003-1 «О налогах на имущество физических лиц»; далее – Закон о налогах на имущество физических лиц).

Так, с 1 апреля 2011 г. применительно к НДПИ в пункте 2 статьи 342 НК РФ предусмотрено, что указанные в данном пункте налоговые ставки в отношении угля умножаются на коэффициенты-дефляторы, устанавливаемые по каждому виду угля ежеквартально на каждый следующий квартал и учитывающие изменение цен на уголь в РФ за предыдущий квартал, а также на коэффициенты-дефляторы, которые применялись ранее6. Коэффициенты-дефляторы определяются и подлежат официальному опубликованию в порядке, установленном Правительством РФ.

Постановлением Правительства РФ от 03.11.2011 № 902 полномочие по установлению данного коэффициента-дефлятора традиционно делегировано Минэкономразвития России, которое не позднее 1-го числа второго месяца квартала, на который они определяются, публикует информацию о них в «Российской газете» (п. 6 указанного Постановления). Следует признать, что итоговые коэффициенты-дефляторы по различным видам угля с первого квартала 2012 г. по настоящее время были установлены и как понижающие, и как повышающие.

Отметим, что нерешенным остается вопрос о соответствии официальной публикации повышающих коэффициентов-дефляторов в середине квартала, на который они распространяются, статье 57 Конституции РФ, пункту 1 статьи 5 НК РФ и правовой позиции Конституционного Суда РФ7, учитывая, что налоговым периодом по НДПИ является календарный месяц (ст. 341 НК РФ).
В случае с НДФЛ с 1 января 2012 г., как это следует из пункта 3 статьи 227.1 НК РФ, иностранные граждане, осуществляющие трудовую деятельность по найму у физических лиц на основании патента, уплачивают фиксированные авансовые платежи в размере 1000 руб. в месяц, индексированные на коэффициент-дефлятор, установленный на соответствующий календарный год8. На 2014 г. коэффициент-дефлятор ожидаемо установлен в повышающем размере – 1,2169.
Опробовав коэффициенты-дефляторы применительно к ЕНВД, НДПИ и НДФЛ, федеральный законодатель «закрепил успех», с 1 января 2013 г. введя в пункт 2 статьи 11 НК РФ общую норму, согласно которой коэффициент-дефлятор – это коэффициент, устанавливаемый ежегодно на каждый следующий календарный год и рассчитываемый как произведение коэффициента-дефлятора, применяемого для целей соответствующих глав НК РФ в предшествующем календарном году, и коэффициента, учитывающего изменение потребительских цен на товары, работы или услуги в Российской Федерации в предшествующем календарном году. Коэффициенты-дефляторы устанавливаются, если иное не предусмотрено российским законодательством о налогах и сборах, федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим нормативно-правовое регулирование в сфере анализа и прогнозирования социально-экономического развития, в соответствии с данными государственной статистической отчетности и подлежат официальному опубликованию в «Российской газете» не позднее 20 ноября года, в котором установлены.

С 1 января 2014 г. федеральный законодатель применил данную модель правового регулирования к местному налогу на имущество физических лиц10. Теперь в соответствии с новыми редакциями пункта 1 статьи 3 и пункта 2 статьи 5 Закона о налогах на имущество физических лиц суммарную инвентаризационную стоимость объектов налогообложения необходимо умножать на коэффициент-дефлятор.
Соответственно, для расчета этого налога необходимо умножать установленную одним органом исполнительной власти учетную стоимость облагаемого объекта на установленный другим органом исполнительной власти коэффициент-дефлятор.

Кроме того, используются последние данные об инвентаризационной стоимости, представленные в установленном порядке в налоговые органы до 1 марта 2013 г. (п. 2 ст. 5 Закона о налогах на имущество физических лиц). Федеральный законодатель для целей налога на имущество физических лиц «зафиксировал» суммарную инвентаризационную стоимость по состоянию на 1 марта 2013 г. и в дальнейшем планирует регулировать (очевидно, путем повышения) его централизованно посредством коэффициента-дефлятора без необходимости переоценки инвентаризационной стоимости на местном уровне.

В силу пункта 6 статьи 8 Закона № 306-ФЗ налог на имущество физических лиц за 2013 г. исчисляется в порядке, установленном Законом о налогах на имущество физических лиц (в редакции данного Федерального закона), без учета коэффициента-дефлятора. Для целей исчисления налога за 2014 г. коэффициент-дефлятор своевременно установлен не был, однако можно не сомневаться, что он будет повышающим.

Конституционный Суд РФ, вообще говоря, не исключает регулирования налоговых правоотношений полностью органами исполнительной власти, но указывает, что федеральный законодатель обязан установить количественный предел их нормотворческой активности. Так, с учетом позиции Суда возможно рассмотрение таможенных пошлин в качестве налогов, притом что их ставки регламентируются Правительством РФ (см. текст на полях).

Но и с этой точки зрения размер коэффициентов-дефляторов фактически не ограничен федеральным законодателем: для органов исполнительной власти не установлены ограничения на их величину. Указание в пункте 2 статьи 11 НК РФ на то, что коэффициент-дефлятор учитывает изменение потребительских цен на товары (работы, услуги), фактически ограничением не является, так как ограничение, исходя из правовых позиций КС РФ, должно быть только количественным, а не качественным, к тому же еще субъективным и оценочным.
Исходя из этого следует проверить нормы, регламентирующие обязательное применение коэффициентов-дефляторов при исчислении отдельных налогов, на уровне КС РФ на предмет их соответствия Конституции РФ и ранее выраженным позициям Суда. Прежде всего это касается пункта 2 статьи 11, пункта 3 статьи 227.1, пункта 2 статьи 342, статьи 346.27, пункта 4 статьи 346.29 НК РФ, а также пункта 1 статьи 3 и пункта 2 статьи 5 Закона о налогах на имущество физических лиц. Эти положения в той части, в которой они предполагают возможность использования коэффициента-дефлятора выше единицы, означают, что плательщик налога обязывается вносить его сумму в большем размере, чем это установлено в актах органов законодательной (представительной) власти. При этом повышающий коэффициент-дефлятор без количественных ограничений устанавливается актом органа исполнительной власти, что недопустимо с точки зрения ранее выраженных правовых позиций Конституционного Суда РФ.

Не так давно в пункт 2 статьи 362 НК РФ были внесены поправки11, которые в ближайшее время затронут значительное количество плательщиков транспортного налога в России. Теперь владельцы «дорогих» легковых машин должны будут платить налог с учетом повышающих коэффициентов – от 1,1 до 3 в зависимости от средней стоимости и года выпуска автомобиля.
Порядок расчета средней стоимости легковых машин определяется федеральным органом исполнительной власти, выполняющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере торговли. Перечень автомобилей средней стоимостью от 3 млн руб. размещается ежегодно не позднее 1 марта на официальном сайте указанного органа в Интернете.

По информации ФНС России, исчисление налога за 2014 г. будет осуществляться в 2015 г., в течение которого собственники дорогих автомобилей получат уведомления на уплату транспортного налога с учетом повышающего коэффициента12. На сайте Минпромторга России 28 февраля 2014 г. был опубликован Перечень легковых автомобилей средней стоимостью от 3 млн руб.13 Порядка расчета средней стоимости еще нет14, но, по всей видимости, в течение 2014 г. он будет принят.

Кроме общего вопроса о фактическом определении суммы налога органом исполнительной власти, вполне корректно поставить и конкретный вопрос: должны ли собственники уплачивать транспортный налог за 2014 г. в повышенном размере, если в том же году автомобили были определены органами исполнительной власти как «дорогие» и им была присвоена учетная стоимость? Как представляется, это будет нарушать требования пункта 1 статьи 5 НК РФ и противоречить правовым позициям Конституционного Суда РФ, выраженным, в частности, в Постановлении от 08.10.1997 № 13-П (см. текст на полях).
Федеральный законодатель сознательно «запрограммировал» в пункте 2 статьи 362 НК РФ нарушение статьи 57 Конституции РФ и правовых позиций КС РФ, введя в транспортный налог повышающие коэффициенты, которые действуют при условии принятия органами исполнительной власти соответствующих нормативных актов.

***

Ценность правовой позиции Конституционного Суда РФ о недопустимости введения и регулирования налогов органами исполнительной власти с течением времени девальвируется. Неслучайно фактически отсутствует организованное сопротивление налогоплательщиков нарушениям законодательной и исполнительной власти, игнорирующей правовые позиции КС РФ, не высказывается однозначная и отрицательная точка зрения по этому вопросу и высшими судебными органами.
Для российских граждан все менее важным становится, кто именно вводит и регламентирует налоги (см. текст на полях). Физических лиц без статуса индивидуального предпринимателя больше интересует уровень обременения, и отечественное законодательство минимально затрагивает их налогами. Это возможно благодаря косвенным налогам, обременению работодателей обязанностями налогового агента по НДФЛ и по внесению отчислений с заработной платы. Основной же объем налоговых поступлений в бюджетную систему составляют взносы крупнейших налогоплательщиков – организаций. В России на учете в специализированных налоговых органах состоят около 2200 крупнейших налогоплательщиков, отчисления которых достигают 70% всех бюджетных доходов страны15.

Как полагает А.И. Худяков, результатом сопротивления общества налоговому произволу государства стало внедрение в практику налоговой деятельности государства принципа «налог может быть установлен только парламентом»16. А с точки зрения Д.В. Тютина, регулирование налогов в России в основном органами законодательной власти сложно расценить как результат сопротивления российского общества налоговому произволу государства: здесь скорее можно видеть восприятие прогрессивных мировых достижений в Конституции РФ17.

Таким образом, вытекающее из Конституции РФ требование о том, чтобы налоги регулировались исключительно органами законодательной (представительной) власти, не расценивается налогоплательщиками как имеющее существенное значение.
ПОДВЕРСТКИ

Позиция КС РФ
Постановление от 19.03.1993 № 5-П: отменить налог, увеличить или снизить его ставку вправе лишь Верховный Совет РФ и только законом, поскольку изменение налогового законодательства подзаконными актами не допускается.

Постановление от 11.11.1997 № 16-П: конституционное требование об установлении налогов и сборов только и исключительно в законодательном порядке представляет собой один из принципов правового демократического государства и имеет своей целью гарантировать, в частности, права и законные интересы налогоплательщиков от произвола и несанкционированного вмешательства исполнительной власти.
Коэффициент-дефлятор К1

2003 г. – 1; 2004-й – 1,133; 2005-й – 1,104; 2006-й – 1,132; 2007-й – 1,096; 2008-й – 1,081; 2009-й – 1,148; 2010-й – 1,295; 2011-й – 1,372; 2012-й – 1,4942; 2013-й – 1,569; 2014-й – 1,672

(установлен соответственно: Федеральным законом от 31.12.2002 № 191-ФЗ; приказами Минэкономразвития России от 11.11.2003 № 337; от 09.11.2004 № 298; от 27.10.2005 № 277; от 03.11.2006 № 359; от 19.11.2007 № 401; от 12.11.2008 № 392; от 11.11.2009 № 465; от 27.10.2010 № 519; от 01.11.2011 № 612; от 31.10.2012 № 707; от 07.11.2013 № 652).

Высшие судебные инстанции об исчислении ЕНВД

Постановление Президиума ВАС РФ от 24.03.2009 № 15256/08: корректирующий коэффициент базовой доходности К2 (другой корректирующий коэффициент ЕНВД, изначально установленный как понижающий) не является обязательным элементом налогообложения, предусмотренным ст. 17 НК РФ.

Анализ Постановления КС РФ от 11.11.1997 № 16-П не исключает того, что под существенными элементами налога Суд имел в виду только элементы, закрепленные в этом качестве нормативно (на момент принятия Постановления – в ст. 11 Закона РФ от 27.12.1991 № 2118-1 «Об основах налоговой системы в Российской Федерации»).
КС РФ о таможенных пошлинах
Определение от 05.11.1999 № 193-О: конкретные ставки таможенных пошлин по тем или иным группам ввозимых товаров в Таможенном тарифе – своде таможенных ставок, утвержденном Правительством РФ, – определены в пределах ставок, установленных законодателем, причем их размеры значительно ниже предельных (установленных в федеральном законе).

Определение от 15.12.2000 № 294-О: полномочия Правительства РФ в сфере установления ставок ввозных и вывозных таможенных пошлин определяются федеральным законом; применительно к разным видам таможенных пошлин закон может устанавливать как размеры ставок, так и критерии, условия, по которым они определяются, наделяя соответствующими полномочиями Правительство РФ.

Постановление КС РФ от 08.10.1997 № 13-П

Законодателю запрещено придавать обратную силу законам, устанавливающим новые налоги или ухудшающим положение налогоплательщиков (ст. 57 Конституции РФ). Недопустимо не только придавать таким законам обратную силу путем прямого указания об этом в самом законе, но и принимать законы, по своему смыслу имеющие обратную силу, хотя бы и без особого указания об этом в тексте закона. В равной степени недопустимо придание таким законам обратной силы в актах официального или иного толкования либо правоприменительной практикой. 

Статистика

(Из опроса, проведенного «Левада-центром» 15–18 ноября 2013 г.)
Количество респондентов, считающих, что стране необходима Госдума, за шесть лет – с 2007 по 2013 г. – снизилось с 48 до 39 %, а число тех, кто полагает, что жизнь страны может быть с тем же успехом организована указами Президента РФ, за тот же период выросло с 37 до 43 %
(URL: http://www.levada.ru/26-11-2013/obshchestvennoe-mnenie-o-deyatelnosti-gosdumy-i-deputatakh).
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