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Введение

В последние годы в России не стихают дискуссии о реформе налога на 
добавленную стоимость, причем эти обсуждения активизировались как в 
связи с разработкой долгосрочной стратегии социально-экономического 
развития страны, так и в силу необходимости обеспечить сбалансирован-
ность бюджетной системы в условиях мирового экономического кризиса. 
Среди предлагаемых вариантов реформирования НДС речь чаще всего 
идет о существенном снижении ставки налога, о замене НДС на налог с 
продаж либо о переходе к взиманию НДС на основе балансового метода.  

Аргументами  необходимости проведения преобразований в системе 
обложения НДС выступают известные сложности с администрированием 
налога, которые снижают его эффективность не только в России, но и в 
других странах: проблемы с возмещением НДС и обоснованием налоговых 
вычетов, использование различных схем незаконной минимизации налога 
и даже прямого незаконного субсидирования из бюджета. Кроме того, кри-
тики действующей системы НДС указывают на высокие издержки по его 
администрированию, которые  ложатся преимущественно на плечи нало-
гоплательщика (по данным исследования, проведенного в странах ОЭСР, 
распределение издержек между налоговыми органами и налогоплательщи-
ком составляет 1 : 51), и активное использование схем уклонения от уплаты 
НДС при импорте, в результате чего в стране создаются невыгодные усло-
вия конкуренции для законопослушных импортеров. 

Очевидно, что проблемы с администрированием НДС существуют, од-

1  The Value Added Tax: Experience and Issues. 2005. 
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нако не следует забывать и о том, что НДС выполняет важную фискаль-
ную функцию1 и, являясь  менее подверженным конъюнктурным колеба-
ниям мировых цен на сырье и энергоносители, нежели другие основные 
налоги (налог на прибыль, НДПИ, ЕСН), способен обеспечивать стабиль-
ность всей российской системы государственных финансов в долгосроч-
ной перспективе, не говоря уже о том, что стабильность особо актуальна 
в условиях кризиса. Поэтому любые шаги по реформированию налога 
должны быть тщательно просчитаны с точки зрения потенциальных вы-
год и издержек. 

В этой связи целями настоящего исследования являются определение 
значимости факторов, влияющих на качество администрирования НДС, 
выявление основных ограничений, снижающих эффективность взима-
ния НДС в странах ОЭСР и России, и выработка рекомендаций по по-
вышению качества администрирования НДС в России. Для достижения 
указанных целей были выбраны следующие направления исследования, 
определившие структуру изложения аналитического материала: 

1. Анализ международной и отечественной практики администрирова-
ния НДС в странах ОЭСР и России за период 1995–2007 гг.; 

2. Определение существующих подходов к оценке качества админис-
трирования НДС. Выявление факторов, влияющих на качество админис-
трирования НДС;

3. Оценка бюджетных последствий существующих вариантов рефор-
мирования НДС в России в условиях 2010 г.;

4. Определение основных направлений повышения качества админис-
трирования НДС в России.

Авторы выражают благодарность М. Алексееву, Р. Конраду и И. Трунину 
за предоставленные материалы и ценные рекомендации.

1  В 2007 г. его доля в общих налоговых поступлениях в бюджет расширенного 
правительства Российской Федерации превысила 23,2%,  а в совокупных доходах федераль-
ного бюджета она составила более 29%. 



1. Сравнительный анализ качества 
администрирования НДС в странах ОЭСР и России

1.1. Общие тенденции изменения качества 
администрирования НДС в странах ОЭСР

В течение последних 45 лет в системе налогов на потребление приме-
нение НДС существенно расширилось, практически вытеснив налог с про-
даж. Так, если в 1965 г. он действовал только в трех странах ОЭСР, то в 
настоящее время его применяют уже в 29 из 30 стран ОЭСР (исключение 
составляют США). 

Надо сказать, что переходу к НДС отчасти способствовали интеграци-
онные процессы в Европе – разнородные и трудно сопоставимые модели 
каскадных налогов с продаж были заменены унифицированным НДС. В 
условиях глобализации экономики и развития международной торговли 
введение НДС, позволяющего облагать международные поставки в соот-
ветствии с принципом страны назначения, в наибольшей степени позволя-
ло сохранить логику налогообложения потребления.  Однако существовали 
и другие мотивы перехода к НДС:

во-первых, введение НДС позволяет увязать суммы его поступлений 
с  эффективностью производства более тесно,  нежели налог с продаж1, а 

1  В базу каскадных налогов с продаж, которые взимались в европейских странах, час-
то входили капитальные вложения, что включало сумму уплаченного налога в стоимость основ-
ных средств, которая впоследствии возмещалась через амортизацию (такой порядок действовал 
в Бельгии, Франции, ФРГ, Италии и Нидерландах). В отличие от «идеального НДС», которым 
должна облагаться вся добавленная стоимость, в том числе приобретение основных средств за 
счет прибыли, НДС, применяемый в настоящее время в большинстве стран, предусматривает 
полное возмещение (предоставление налогового кредита) налога, уплаченного при осуществле-
нии капиталовложений, как и при приобретении иных товаров и услуг. Это обеспечивает его 
нейтральность по отношению к выбору между потреблением и инвестированием.
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также в меньшей степени искажает потребительский выбор, чем односту-
пенчатые или каскадные налоги с продаж;

во-вторых, НДС имеет более широкую базу обложения, так как им об-
лагаются не только розничные продажи, но и все непроизводственные по-
купки предприятий, в которых предприятия выступают конечными потре-
бителями, в том числе работ, выполненных самим предприятием для собс-
твенных нужд1;

в-третьих, массовый переход к НДС был осуществлен в период значи-
тельного увеличения государственных расходов, когда стало ясно, что для 
удовлетворения растущих социальных потребностей общества необходимо 
либо значительно повышать ставки налогов на доход, либо искать новый 
источник бюджетных доходов, который, с одной стороны, являлся бы ус-
тойчивым во времени и обеспечивал равномерные поступления в бюджет 
в течение года и в разные фазы экономического цикла, а с другой – моби-
лизовывал в бюджет значительные суммы средств. Выбор был сделан в 
пользу налогообложения потребления;

в-четвертых, техника взимания НДС обеспечивает сбор налога на всех ста-
диях производства, что способствует поддержанию устойчивых объемов пос-
туплений налога независимо от конъюнктурных колебаний динамики оборота 
розничной торговли, внешних шоков и поведения отдельных категорий нало-
гоплательщиков (проблема уклонения от налога). Налоговая база НДС обычно 
определена настолько широко, что ее изменения напрямую зависят лишь от 
динамики роста национальной экономики, в то время как структурные сдвиги 
и внешние факторы обладают ограниченным влиянием.  

По мере распространения НДС2 увеличивалась доля поступлений в бюд-
жеты стран ОЭСР от данного налога (см. табл. 1). При этом обращает на 
себя внимание тенденция сокращения доли всех налогов на потребление за 
счет относительного снижения поступлений от акцизов, налога с продаж и 
других налогов на специфические товары и услуги. 

 Таблица 1
Структура налоговых поступлений в странах ОЭСР, %

Группы налогов 1965 1975 1985 1995 2000 2005 2006 2007
Налог на доходы 
физических лиц 26,2 29,8 29,7 27,0 25,7 24,6 24,8 25,3

1  Согласно подп.2 п.1 ст. 146 НК РФ объектом налогообложения признается пе-
редача на территории Российской Федерации товаров (выполнение работ, оказание услуг) 
для собственных нужд, расходы на которые не принимаются к вычету (в том числе через 
амортизационные отчисления) при исчислении налога на прибыль организаций. 

2  По данным Международного бюро налоговой документации (IBFD), в 2004 г. 
НДС применяли 135 стран мира.
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Группы налогов 1965 1975 1985 1995 2000 2005 2006 2007
Налог на доходы 
организаций 8,8 7,6 8,0 8,0 10,1 10,3 10,7 10,8

Взносы на социаль-
ное страхование 17,6 22,0 22,1 24,7 24,9 25,5 25,3 25,2

Налоги на иму-
щество 7,9 6,3 5,3 5,5 5,6 5,6 5,7 5,6

Налоги на потреб-
ление 38,4 32,8 33,7 32,5 31,6 32,0 31,5 30,9

 В том числе НДС 1,9 8,8 11,2 16,4 17,6 18,3 18,2 17,9
Прочие налоги 1,1 1,5 1,2 2,3 2,1 2,0 2,0 2,2

Источник: данные ОЭСР http://stats.oecd.org/Index.aspx

Наблюдаемое почти во всех странах ОЭСР эволюционное движение по 
пути усложнения системы администрирования НДС, главным образом за 
счет использования тех или иных налоговых преференций (освобождений 
и пониженных ставок налога), в конечном счете приводило к сокращению 
налоговых поступлений, возрастанию расходов на администрирование и 
рисков собираемости НДС. Именно в результате этого процесса появились 
«слабые места» в системе администрирования НДС, апеллирование к кото-
рым нередко становится поводом для возобновления дискуссий о необхо-
димости замены НДС на налог с продаж или снижения его ставок. 

Основная критика НДС сводится к констатированию того обстоятельс-
тва, что НДС является тяжело администрируемым налогом, причем, как по-
казывает мировой опыт, проблемы с администрированием НДС возрастают 
по мере увеличения числа освобождений и льготных ставок. Снижение эф-
фективности, связанное с этими налоговыми послаблениями, должно быть 
сопоставлено с получаемыми от их применения выгодами. Вместе с тем 
прямые фиксированные платежи или трансферты домашним хозяйствам в 
зависимости от их социально-экономических характеристик оказываются 
более эффективными с точки зрения борьбы с неравенством по сравнению 
с освобождениями или нулевыми ставками НДС1. Это объясняется тем, что 
домашние хозяйства с высоким уровнем дохода потребляют больше низ-
кооблагаемых товаров и, таким образом, больше выиграют от снижения 
ставок, чем домашние хозяйства с низкими доходами.

Еще одним упреком в неэффективности применения НДС является то, 
что налог стимулирует уход некоторых легко скрываемых видов деятель-
ности в теневую экономику и способствует хищениям бюджетных средств 
путем неправомерного использования возмещений. Следует отметить, что 

1  (Ebrill et al., 2001).

окончание Таблицы 1
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риски администрирования НДС могут возникать либо ввиду неполной уп-
латы налога на реализацию (исходящий НДС), либо из-за завышения нало-
гов, уплачиваемых при покупках (входной НДС). Таким образом, наиболее 
типичные риски администрирования НДС связаны либо с занижением 
подлежащего обложению оборота товаров (работ, услуг), в том числе пос-
редством искажения цен реализации при наличии сговора между контра-
гентами, включая короткоживущие предприятия, один из которых имеет 
налоговые преференции (например, применяет специальные налоговые 
режимы или пользуется освобождениями по НДС), либо с фирмами-од-
нодневками, которые полностью уклоняются от уплаты НДС. В табл. 2 
показаны основные типы рисков администрирования НДС, которые наря-
ду с дополнительными рисками, присущими разным странам, являются 
принципиальными с точки зрения соблюдения законодательства по НДС 
в целом.   

Таблица 2
Риски администрирования НДС

Ввиду неполной уплаты НДС Ввиду завышения налога на 
ресурсы

Мошенничество 
в связи с исчезно-
вением продавца 

(фирмы-одно-
дневки)

Данная схема предполагает 
наличие сговора между 

контрагентами,  предусмат-
ривающего посредством 

искажения цен реализации 
сосредоточение основного 

объема налогооблагае-
мого оборота по НДС в 

фирме-однодневке, которая 
впоследствии исчезает, не 
заплатив налог в бюджет

Фиктивные 
возвраты

Фирма предоставляет 
ложные документы на 
возмещение НДС из 

бюджета

Неправиль-
ная клас-

сификация 
покупок

Фирма претендует на 
налоговые вычеты, 
представляя личные 

потребительские 
расходы как издержки 

хозяйственной де-
ятельности

Занижение 
размеров това-

рооборота, в том 
числе кассовых 

операций

Фирма не отражает полный 
объем товарооборота 

(поддельные накладные, 
трансфертные цены и пр.) 
и тем самым занижает пла-

тежи налога в бюджет

Вымыш-
ленные или 
измененные 

счета-
фактуры

Фирма составляет или 
изменяет счета-факту-
ры в целях завышения 

суммы вычетов

Мошенничество 
при импортных 

операциях

Занижение таможенной 
стоимости импортируемых 
товаров, в результате чего 
происходит недооценка 
налоговой базы по НДС

Мошенни-
чество при 
экспортных 
операциях

Фирма составляет 
ложные экспортные 

счета-фактуры на не-
экспортируемые това-
ры в целях получения 

налоговых вычетов 
(возмещений)

Источник: Value-added taxes: Lessons Learned from Other Countries on Compliance Risks, 
Administrative Costs, Compliance Burden, and Transition, 2008.
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Очевидно, что зависимость НДС от налоговых вычетов и возмещений 
делает его более уязвимым в плане рисков администрирования, чем подо-
ходный или налог на розничные продажи. Так, предприятия, которые пла-
тят больший входной НДС по сравнению с исходящим, имеют право на воз-
врат средств. К таким предприятиям относятся, как правило, компании на 
низших уровнях передела (например, сельхозпроизводители), экспортеры, 
организации, пользующиеся пониженной ставкой налога. Предоставление 
фальшивых (фиктивных) требований к возмещению НДС может повлечь 
за собой хищение денежных средств из бюджета, что увеличивает роль ау-
дита документов, предъявляемых на возврат налога. 

Оценка реальных размеров потерь для бюджета от применения различ-
ных схем уклонения от уплаты НДС или его возмещения носит в основном 
экспертный характер. Размер потерь доходов в результате несоблюдения за-
конодательства по НДС ежегодно подсчитывается только в Великобритании. 
Там составляется расчет потенциальных налоговых сборов по НДС (VAT 
Theoretical Tax Liability, сокращенно VTTL) на основе национальных дан-
ных о потреблении, которые впоследствии сравниваются с фактическими 
поступлениями НДС для определения разрыва в поступлениях НДС (VAT 
tax gap). Величина данного разрыва за период с 2002 по 2007 г. колеблется 
в пределах от 12,4 до 16,1% VTTL. В других европейских странах осущест-
вляются менее строгие оценки, которые свидетельствуют о том, что потери 
от неуплаты НДС в результате мошенничества составляют около 10% об-
щего объема поступлений налога.

В этой связи борьба с мошенничеством в сфере НДС строится на основе 
компромисса между сокращением административного бремени и миними-
зацией риска администрирования налога. Последний может быть уменьшен 
путем предоставления налоговым инспекторам больше времени для провер-
ки обоснованности возмещения НДС, однако в этом случае задержка нало-
говых возмещений наносит финансовый ущерб добросовестным налогопла-
тельщикам. Некоторые примеры стандартных затрат времени на обработку 
документации  и на возмещение НДС в странах ОЭСР приведены табл. 3.

                                                                                    Таблица 3
Австралия

a
Канада

b
Новая Зеландия

b

Длительность рассмотрения требова-
ний о возмещении, дней 14 21 15

Процент требований о возмещении, 
рассмотренных вовремя 93,6 98,0 96,2

aДанные за 2006–2007 фискальные годы. 
bДанные за 2005–2006 фискальные годы. 
Источники: Australian Taxation Office; Canada Revenue Agency; New Zealand Inland 

Revenue Department. 
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По данным ряда стран ОЭСР, расходы на администрирование НДС мень-
ше расходов на администрирование подоходного налога. Так, по оценкам 
Службы налогов и таможни (HM Revenue & Customs) Великобритании, 
в 2006 г. расходы по сбору НДС составляли около 0,55% налоговых пос-
туплений по сравнению с 1,27% аналогичных расходов для подоходного 
налога1. По мнению официальных представителей Европейской комис-
сии, расходы на администрирование НДС в Европе составляют от 0,5 до 
1% совокупных сборов НДС. 

1.2. Исследование динамики поступлений НДС 
в бюджетные системы стран ОЭСР и России в 2000–2007 гг.

В странах ОЭСР в течение 2000–2007 гг. отмечалась противоречивая 
динамика поступлений НДС. В табл. 4 приведены данные, характери-
зующие динамику доли поступлений НДС в ВВП и в общих налоговых 
доходах указанных стран за период 2000–2007 гг. 

Как видно из таблицы, в ряде стран (Дания, Нидерланды, Швеция) 
наблюдалась незначительная, но устойчивая тенденция к росту поступ-
лений, в то время как в других странах произошло либо незначительное 
снижение доходов от НДС (Австрия, Италия), либо сохранились ранее 
достигнутые объемы поступлений налога (Испания, Франция). Несмотря 
на незначительные колебания поступлений доли НДС в ВВП, позиция 
данного налога в отношении ко всем налоговым доходам (включая взно-
сы на социальное страхование) в среднем по приводимым в табл. 4 стра-
нам ОЭСР не изменилась, оставаясь на уровне 18,0–18,5%.

  Таблица 4
Динамика налоговых поступлений НДС 

в отдельных странах ОЭСР и России за период 2000–2007 гг.
               Год                  
    
Страна

2000 2002 2004 2007

Поступления 
НДС

Поступления 
НДС

Поступления 
НДС

Поступления 
НДС

%
 о

т 
ВВ

П

%
 о

т 
об

щ
их

 
на

ло
го

вы
х 

до
хо

до
в*

%
 о

т 
ВВ

П

%
 о

т 
об

щ
их

 
на

ло
го

вы
х 

до
хо

до
в*

%
 о

т 
ВВ

П

%
 о

т 
об

щ
их

 
на

ло
го

вы
х 

до
хо

до
в*

%
 о

т 
ВВ

П

%
 о

т 
об

щ
их

 
на

ло
го

вы
х 

до
хо

до
в*

Австрия 8,0 18,8 8,2 18,7 7,9 18,4 7,7 18,4
Великобритания 6,7 18,1 6,7 19,1 6,9 19,5 6,7 18,2

1  (Ebrill et al., 2001).
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               Год                  
    
Страна

2000 2002 2004 2007

Поступления 
НДС

Поступления 
НДС

Поступления 
НДС

Поступления 
НДС

%
 о

т 
ВВ

П

%
 о

т 
об

щ
их

 
на

ло
го

вы
х 

до
хо

до
в*

%
 о

т 
ВВ

П

%
 о

т 
об

щ
их

 
на

ло
го

вы
х 

до
хо

до
в*

%
 о

т 
ВВ

П

%
 о

т 
об

щ
их

 
на

ло
го

вы
х 

до
хо

до
в*

%
 о

т 
ВВ

П

%
 о

т 
об

щ
их

 
на

ло
го

вы
х 

до
хо

до
в*

Германия 6,8 18,4 6,4 18,1 6,2 17,9 7,0 19,4

Дания 9,5 19,3 9,6 20,1 9,7 19,9 10,4 21,2

Испания 6,1 17,8 5,8 17,0 6,1 17,5 6,1 16,5

Италия 6,5 15,4 6,2 15,0 5,9 14,3 6,2 14,4

Нидерланды 6,9 17,4 7,2 19,2 7,3 19,6 7,5 19,8

Португалия 8,0 23,4 7,9 22,9 8,0 23,7 8,8 24,1

Республика Словакия 6,9 20,5 7,0 21,2 7,8 24,5 6,8 23,0

Россия 6,3 19,3 7,0 21,4 6,3 20,7 6,9 23,8

Финляндия 8,2 17,4 8,1 18,2 8,5 19,5 8,4 19,4

Франция 7,3 16,5 7,0 16,2 7,2 16,5 7,1 16,4
Чешская 
Республика 6,5 18,3 6,3 17,3 7,3 19,2 6,5 17,9

Швеция 8,7 16,9 8,9 18,5 8,9 18,3 9,2 19,1

Япония 2,5 9,1 2,5 9,6 2,5 9,6 2,6 9,3

* Включая взносы на социальное страхование.
Источник: данные ОЭСР http://stats.oecd.org/Index.aspx, расчеты авторов.

Отдельно отметим, что в странах с высоким уровнем налоговой на-
грузки по НДС, например, в Дании и Швеции, где базовая ставка установ-
лена в размере 25%, объем поступлений в среднем за рассматриваемый 
период составлял около 9,8 и 8,9% ВВП соответственно, т.е. каждый про-
цент ставки обеспечивал 0,36–0,39% ВВП.

В странах – лидерах европейской экономики, где уровень базовой 
ставки близок к российскому (16–20%), объем поступлений был пропор-
ционален величине ставки (например, в Германии при ставке 16% объ-
ем поступлений в среднем равнялся 6,5% ВВП, в Великобритании при 
ставке 17,5% – 6,8%, во Франции при ставке 20,6/19,6% – 7,2% ВВП, в 
Австрии при ставке 20% – 8,0% ВВП). Тем самым обеспечивалось одина-
ковое значение «отдачи» на каждый процент ставки, составлявшее те же, 
что и в скандинавских странах, 0,36–0,40% ВВП.

В странах ЕС с одинаковым уровнем ставки НДС поступления налога 

окончание Таблицы 4
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в течение рассматриваемого периода довольно заметно различались. Так, 
при одинаковом значении базовой ставки в Австрии и Италии объем пос-
туплений в среднем за 2000–2007 гг. был зафиксирован на отметках 8,0 
и 6,2% ВВП соответственно. Такие отклонения могут объясняться как 
масштабом использования льготных налоговых ставок и перечнем осво-
бождений, так и отличиями в качестве администрирования и законопос-
лушности плательщиков.

В Японии, применяющей балансовый метод начисления НДС и ис-
пользующей единую ставку налога на уровне 5%, на каждый процент 
ставки приходилось около 0,5% ВВП. В России за период 2000–2007 гг. 
с учетом изменения ставки уровень «отдачи» остался практически неиз-
менным – на отметке 0,34% ВВП. При этом динамика поступлений налога 
на добавленную стоимость в бюджетную систему Российской Федерации 
в 2000–2007 гг. носила разнонаправленный характер (табл. 5). В 2000–
2001 гг.  поступления НДС росли, достигнув своего исторического макси-
мума в 7,17% ВВП. Начиная с 2002 г. наблюдается устойчивая тенденция 
к ежегодному сокращению поступлений от НДС на 0,2–0,3 п.п. ВВП. По 
итогам 2006 г. сокращение поступлений составило 0,5 п.п. ВВП и было 
наибольшим за рассматриваемый период.

В структуре поступлений НДС в 2000–2007 гг. произошло существен-
ное сокращение доли НДС по внутренней реализации с 77,8% в 2000 г. до 
61,5% в 2007 г. при одновременном увеличении поступлений налога от 
обложения импортируемых товаров. 

  Таблица 5
Динамика поступлений НДС в бюджетную систему РФ 

в 2000–2007 гг.
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

% ВВП
НДС, всего 6,25 7,17 6,96 6,66 6,30 6,18* 5,68 6,13*

В том числе НДС на 
товары, реализуемые 
на территории РФ

4,87 5,34 4,92 4,67 4,42 4,11* 3,47 3,49*

В том числе НДС на 
товары, ввозимые на 
территорию РФ

1,38 1,83 2,04 1,98 1,89 2,07 2,20 2,64

* Без учета поступлений от ОАО «Нефтяная компания «ЮКОС».
Источник: Росстат, Минфин России, ФТС, расчеты авторов. 

Для рассматриваемого периода характерно совпадение динамики пос-
туплений НДС на товары, ввозимые на территорию РФ, с динамикой 
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