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Введение
В структуре нормативного регулирования отношений по субсидированию нормы законодательства о налогах и сборах тесно связаны с бюджетно-правовыми нормами, поскольку определяют налоговые последствия операций по использованию средств бюджетных субсидий, полученных организациями, индивидуальными предпринимателями, физическими лицами. Главы 21, 25 Налогового кодекса Российской Федерации (далее – Налоговый кодекс РФ, НК РФ)
 содержат специальные положения, посвященные вопросам определения налоговой базы и порядка исчисления налога на добавленную стоимость (далее – НДС), налога на прибыль организаций при получении налогоплательщиками сумм бюджетных субсидий. При этом Налоговый кодекс РФ не раскрывает, что понимается под субсидией в указанных нормах. Следовательно, исходя из п. 1 ст. 11 НК РФ, понятие бюджетной субсидии для целей налогообложения следует применять в том значении, которое придается ему бюджетным законодательством Российской Федерации. Между тем бюджетно-правовое регулирование отношений, связанных с субсидированием, в части многих вопросов остается рамочным, что в значительной степени препятствует определению верной нормы налогового законодательства, подлежащей применению в каждом конкретном случае использования средств бюджетной субсидии частным лицом, а также ее надлежащему толкованию. 
Кроме того, экономическое содержание хозяйственных операций, имеющее принципиальное значение для определения налоговых последствий, не всегда принимается во внимание законодателем в рамках бюджетного регулирования. В этих условиях обращение к бюджетно-правовому понятию субсидии при применении норм налогового законодательства часто сопряжено с проблемами выявления особенностей экономических отношений, положенных в основу субсидирования.
Несогласованность норм бюджетного и налогового законодательства, регламентирующих совершение операций по предоставлению организациям и индивидуальным предпринимателям финансовой помощи в виде бюджетных субсидий, использованию субсидий получателями в своей хозяйственной деятельности зачастую приводит к возникновению правовых коллизий, принятию судами противоположных решений по идентичным вопросам, отсутствию единых позиций налоговых и финансовых органов.
Наиболее отчетливо необходимость согласованного применения норм бюджетного и налогового законодательства проявляется при определении последствий предоставления субсидий юридическим лицам (за исключением субсидий государственным (муниципальным) учреждениям), индивидуальным предпринимателям, а также физическим лицам – производителям товаров, работ, услуг. Данный вид субсидий, предусмотренных ст. 78 Бюджетного кодекса Российской Федерации (далее – Бюджетный кодекс РФ, БК РФ)
, в последнее время получает большое распространение. В стремлении к минимизации издержек властных субъектов при выполнении ими публично значимых функций с одной стороны, и стимулировании инициатив частных субъектов с другой стороны, государство все чаще нуждается в гибких бюджетно-правовых механизмах финансирования производства социально-значимых товаров (работ, услуг). Заинтересованный в эффективной работе такого механизма законодатель стремится упорядочить регламентацию отношений по предоставлению и использованию производителями полученных субсидий, на что указывают законодательные нововведения последних нескольких лет. 

Так, например, в 2016 году были приняты подзаконные акты, детализирующие и дополняющие правила предоставления субсидий, установленные ст. 78 БК РФ: постановление Правительства Российской Федерации от 6 сентября 2016 года № 887, установившее общие требования к нормативным правовым актам, муниципальным правовым актам, регулирующим предоставление субсидий производителям товаров, работ, услуг
; приказ Министерства финансов России (далее также – Минфин России) от 31 октября 2016 года № 199н, утвердивший типовые формы соглашений о предоставлении из федерального бюджета таких субсидий
. Нельзя не отметить, что и сами правила ст. 78 БК РФ с каждым годом продолжают дополняться и уточняться, охватывая все более широкий круг отношений
. 
Преобразования в бюджетно-правовом регулировании влекут за собой изменения в нормах налогового законодательства. В частности, в 2018 году были внесены изменения в ст. 154 НК РФ, устанавливающую правила определения налоговой базы по НДС при получении бюджетных субсидий. За период 2017-2018 годов несколько раз был изменен подход законодателя к определению условий принятия НДС к вычету при оплате товаров, работ, услуг за счет средств полученной субсидии
.
Изменяющееся законодательство, а также обширная судебная практика подтверждают существование проблемы создания системного и непротиворечивого регулирования отношений по субсидированию производителей товаров, работ, услуг и свидетельствуют об актуальности выбранной темы исследования.

Настоящая работа имеет целью исследовать влияние особенностей субсидирования на сферу налогообложения, выявить возникающие межотраслевые противоречия, и в конечном итоге, обосновать подходы к обеспечению гармонизации норм бюджетного и налогового законодательства для надлежащего определения налоговых последствий в случаях использованиями средств субсидии частными лицами.
Для достижения указанной цели необходимыми является постановка и решение следующих промежуточных задач:
- раскрыть понятие субсидии, применяемое как в нормах бюджетного, так и нормах налогового законодательства;
- выявить дифференциацию экономических отношений, лежащих в основе субсидирования, установить значимость такой дифференциации для надлежащего определения налогово-правовых последствий предоставления субсидий производителям;
- определить основные тенденции в нормативном регулировании отношений, связанных с предоставлением и использованием средств бюджетных субсидий, как в сфере бюджетного, так и налогового законодательства;
- оценить влияние изменений бюджетно-правового регулирования на природу субсидии производителям, а также на регламентацию налоговых последствий субсидирования;
- обозначить роль принципа экономического основания налогов при создании и применении норм, регулирующих налогообложение хозяйственных операций, осуществляемых с использованием средств бюджетных субсидий.
Содержание поставленных вопросов раскрыто в соответствующих главах настоящей работы, выводы по итогам проведенного исследования изложены в заключении.

Глава 1. Влияние вида субсидий на применение налогового законодательства в отношении ее получателя

§ 1. Общая характеристика параметров влияния вида субсидии на применение налогового законодательства в отношении ее получателя
Статья 69 БК РФ предусматривает возможность выделения бюджетных ассигнований с целью предоставления субсидий юридическим лицам (не являющимся государственными (муниципальными) учреждениями), индивидуальным предпринимателям, физическим лицам. Бюджетное законодательство не содержит нормативно установленного определения понятия субсидии, вместе с тем общая характеристика субсидий, предоставляемых производителям товаров (работ, услуг) содержится в ст. 78 БК РФ. Согласно указанной норме субсидии представляются на безвозмездной и безвозвратной основе, цель субсидирования определена достаточно широко – возмещение затрат и (или) недополученных доходов в связи с производством (реализацией) товаров, выполнением работ, оказанием услуг. 

При этом детального регулирования порядка предоставления и использования частным субъектом полученных субсидий ст. 78 БК РФ не содержит. Так, ст. 78 БК РФ не определяет, кто может выступать субъектом потребления произведенных товаров (работ, услуг), допустимо ли полное или же только частичное покрытие за счет суммы субсидии затрат или недополученного дохода частного лица. Не дает эта статья и прямого ответа на вопрос о том, должно ли несение затрат (возникновение недополученного дохода) быть связано именно с осуществлением деятельности в публичном интересе или же оно может быть связано и с публичными ограничениями. 
Использование законодателем общего, неконкретизированного регулирования в этом отношении не ограничивает властного субъекта сферами общественной жизни, к которым допустимо применение механизма субсидирования, что позволяет находить гибкие решения для эффективного разрешения вопросов, одинаково значимых как для государства, так и для частного лица. Но с другой стороны, такие  формулировки как «возмещение затрат», «восполнение недополученного дохода», установленные ст. 78 БК РФ, ввиду отсутствия каких-либо нормативных уточнений, по существу могут опосредовать отношения самого разного экономического содержания. 

Получение субсидий напрямую влияет на реализацию соответствующими субъектами налоговых прав и обязанностей. Так, при получении средств бюджетной поддержки в виде субсидий, предусмотренных ст. 78 БК РФ, частный субъект обязан надлежащим образом отразить операции по получению и расходованию поступивших денежных средств в налоговом учете, определить соответствующие налоговые последствия, своевременно и в полном объеме исполнить налоговую обязанность. 

При этом нужно учитывать, что наступление тех или иных налоговых последствий зависит от экономического содержания фактов хозяйственной жизни налогоплательщиков, а не от их правового оформления. Следовательно, Налоговый кодекс РФ, регулируя налогообложение хозяйственных операций, которые опосредованы  получением средств субсидий, не может не принимать во внимание дифференциацию экономических отношений в основе субсидирования. Поливариантность экономического содержания  субсидирования одного вида, допускаемая Бюджетным кодексом РФ, и необходимость учета различий в таком экономическом содержании для целей применения налоговых норм исключают возможность прямого применения положений бюджетного законодательства о видах субсидирования в процессе налогообложения, что, в свою очередь, влечет сложности в правоприменении.
Одним из наиболее спорных вопросов, по которому вплоть до настоящего времени в правоприменительной практике отсутствует единство взглядов, является вопрос об определении налоговой базы по НДС производителями,   осуществляющими оплату товаров (работ, услуг) за счет средств субсидий. 

Согласно п. 1 ст. 146 НК РФ объектом налогообложения по НДС признается реализация товаров (работ, услуг) на территории Российской Федерации. В соответствии с п. 1 ст. 154 НК РФ налоговая база по НДС определяется как стоимость реализованных товаров (работ, услуг). При этом в силу п. 2 ст. 153 НК РФ при определении налоговой базы учитывается выручка от реализации товаров (работ, услуг) исходя из всех доходов налогоплательщика, связанных с расчетами по оплате указанных товаров (работ, услуг).

В результате интерпретации приведенных норм в практике налоговых органов сложилась устойчивая позиция, согласно которой субсидии следует рассматривать как средства, предоставленные за реализованные товары (работы, услуги) в виде финансовой помощи или иначе связанные с оплатой реализованных товаров (работ, услуг) 
. В силу этого они подлежат включению в налоговую базу по НДС на основании  пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ.

Представленный подход к истолкованию положения пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ позволяет сделать вывод о том, что Налоговый кодекс РФ разделяет все субсидии, выплачиваемые хозяйствующим субъектам, на две группы: 

- связанные с оплатой реализованных товаров (работ, услуг);

- не связанные с оплатой реализованных товаров (работ, услуг). 

Первые включаются  в налоговую базу по НДС, вторые не учитываются при ее исчислении. 

Между тем при таком прочтении ст. 162 НК РФ возникает обоснованный вопрос о том, что следует понимать под субсидиями, связанными с оплатой реализованных товаров (работ, услуг). Буквальное прочтение положений ст. 162 НК РФ позволяет прийти к выводу, что это денежные средства, которые выступают эквивалентным встречным предоставлением за реализованные товары (выполненные работы, оказанные услуги), переданные частным субъектом публично-правовому образованию. Иными словами, сквозь призму налогового законодательства субсидия приобретает признаки формы оплаты товаров, работ, услуг, выступая в качестве встречного предоставления за произведенные товары (работы, услуги).

Однако насколько бюджетно-правовая природа субсидий, предоставляемых в рамках ст. 78 БК РФ, соответствует признакам, которыми наделяет субсидию пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ? С точки зрения безвозмездности субсидирования, можно предположить, что определение конкретных расходов, на покрытие которых выделена субсидия, не входит в компетенцию публичного субъекта, а осуществление расходов согласно конкретно определенному перечню не может выступать условием предоставления субсидии производителю. Следовательно, изначально нормами бюджетного законодательства в механизм субсидирования не закладывается условие встречности предоставления, характерное для эквивалентно-стоимостных отношений.
Следует отметить, что текст пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ не содержит термина «субсидия». Вместе с тем в формулировке рассматриваемой нормы можно усмотреть терминологическое противоречие, которое косвенно провоцирует правоприменителя распространять положения ст. 162 НК РФ на отношения субсидирования. С одной стороны, в пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ речь идет о необходимости включения в налоговую базу по НДС денежных средств, направленных на оплату товаров (работ, услуг). С другой стороны, законодатель прямо определяет в качестве формы осуществления такой оплаты «финансовую помощь», несмотря на то, что термин «помощь» предполагает получение каких-либо благ без встречного предоставления.

 Казалось бы, сквозь призму Бюджетного кодекса РФ можно определить субсидию как разновидность финансовой помощи и распространить на нее действие положений ст. 162 НК РФ. Но нельзя забывать, что ст. 162 НК РФ устанавливает правила определения налоговой базы с учетом сумм, связанных с расчетами по оплате товаров (работ, услуг), тогда как придание субсидии свойства возмездности в любом случае недопустимо с точки зрения ст. 78 БК РФ. Аналогичным образом следует истолковать формулировку «денежные суммы, полученные в счет увеличения доходов». Любая субсидия влечет увеличение материальных активов налогоплательщика, но указанное свойство не превращает ее в механизм оплаты товаров (работ, услуг). Следовательно, из буквального смысла пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ также не вытекает обязанность налогоплательщика включать суммы субсидий на возмещение затрат в налогооблагаемую базу по НДС, такие средства нельзя рассматривать как полученные за реализованные товары (работы, услуги) до тех пор, пока налоговым органом не будет доказано обратное. 

В силу п. 1 ст. 51 НК РФ налогоплательщик самостоятельно исчисляет и уплачивает налоги, при этом согласно п. 6 ст. 108 НК РФ, ч. 3 ст. 189 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации при выявлении налоговым органом ошибки в формировании налоговой базы бремя доказывания допущенного налогоплательщиком нарушения возлагается на налоговый орган.  Также не стоит упускать из виду положения п. 7 ст. 3 НК РФ, обязывающие толковать все неустранимые противоречия и неясности налогового законодательства в пользу налогоплательщика.

Таким образом, при взаимосвязанном толковании норм ст.ст. 69, 78 БК РФ, ст. 162 НК РФ необходимо прийти к выводу о том, что положение пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ не может быть применено к отношениям по предоставлению субсидий, предусмотренных ст. 78 БК РФ, в силу их безвозмездного характера.  

С другой стороны, отношения по субсидированию, согласно ч. 5 ст. 78 БК РФ, также как и возмездная двусторонняя сделка оформляются посредством заключения договора (соглашения). Согласно п. 2 ч. 3 ст. 78 БК РФ обязательным условием предоставления субсидии является нормативное закрепление цели и условий ее предоставления. При этом публичный субъект не ограничен в определении такой цели и вправе сформулировать ее достаточно узко, фактически задавая конкретное направление расходования предоставляемых денежных средств. Законодатель также не ограничивает правоприменителя в определении условий предоставления субсидии.
 Следовательно, субъект, предоставляющий субсидию, может определить конкретный круг расходов, осуществление которых станет условием для получения соответствующей суммы субсидии. Более того, типовые формы соглашений о предоставлении субсидии в соответствии со ст. 78 БК РФ, утвержденные Приказом Минфина России от 31 октября 2016 года № 199н, в качестве обеспечения контроля за соблюдением получателем порядка, целей и условий предоставления субсидии, предусматривают обязательное предоставление отчетов о расходах получателя, источником финансового обеспечения которых является субсидия. Конкретные требования к документальному подтверждению произведенных расходов также должны быть установлены в соглашении о предоставлении субсидий. При этом такое подтверждение посредством составления документов, оформляемых в рамках гражданско-правовых договоров (например, товарных накладных, актов приема-передачи выполненных работ), не противоречит требованиям ст. 78 БК РФ. Таким образом, безвозмездная согласно ст. 78 БК РФ субсидия при ее рассмотрении сквозь призму пп. 2 п. 1 ст. 164 НК РФ может приобретать признаки оплаты товаров (работ, услуг) в рамках исполнения двусторонней возмездной сделки. 
Стоит обратить внимание на то, что положения ст. 78 БК РФ регулируют порядок предоставления двух различных видов субсидий: на возмещение затрат и на возмещение недополученного дохода. Причем законодатель устанавливает идентичное бюджетно-правовое регулирование для этих двух видов субсидирования
, не учитывая при этом потенциально возможные различия в экономическом содержании соответствующих отношений и обусловленные этим различия в налогово-правовых последствиях предоставления субсидий. Вместе с тем, когда речь идет о субсидиях, направленных на возмещение недополученного дохода, возникают сомнения в их безвозмездности. Ведь возмещение недополученного дохода предполагает восстановление имущественного состояния лица, которое, будучи вовлечено в механизм реализации публичного обязательства перед потребителями (в частности, посредством использования государственных регулируемых цен или предоставления льгот), лишилось части дохода при реализации произведенных товаров, работ, услуг. При этом в отличие от случаев предоставления субсидии на частичное возмещение понесенных затрат не возникает проблемы определения конкретного расхода, возместить который призвана субсидия на покрытие недополученного дохода. Иными словами, публичный субъект оплачивает из средств соответствующего бюджета конкретно определенную часть стоимости товара (работы, услуги) производителя, следовательно, представленная субсидия может быть рассмотрена в качестве встречного предоставления и включена в налоговую базу по НДС на основании пп. 2 п. 1 ст. 164 НК РФ. 
Интересно отметить, что подход, основанный на разграничении налоговых последствий в зависимости от вида предоставляемой субсидии, был воспринят финансовыми и налоговыми органами. В 2018 году для сведения и использования в работе налоговых органов было доведено письмо Министерства финансов России от 2 апреля 2018 года № 03-07-15/20870
, в котором были представлены разъяснения относительно налогообложения НДС субсидий, полученных налогоплательщиками из бюджетов бюджетной системы Российской Федерации. Руководствуясь ст. 78 БК РФ, Минфин России разделил все субсидии на две категории: предназначенные для возмещения затрат и направленные на возмещение недополученного дохода. Первые, по мнению Министерства финансов Российской Федерации, не подлежат включению в налоговую базу по НДС, поскольку не связаны с оплатой реализуемых налогоплательщиком товаров (работ, услуг). Вторые же, по общему правилу
, подлежат включению в налоговую базу на основании п. 1 ст. 162 НК РФ. 
Кроме того, нельзя не отметить, что субсидия на покрытие выпадающих доходов также может иметь различную правовую природу и быть опосредована различными условиями вступления в отношения по субсидированию. Особенности правовой природы субсидии на возмещение недополученного дохода учитываются законодателем при определении налогово-правовых последствий ее предоставления. Так, ст. 154 НК РФ содержит специальное регулирование для случаев, когда частный субъект вынужден претерпевать публичные ограничения, создающие у организации недополученный доход и связанные с применением государственных регулируемых цен и реализацией льгот. В то же время бюджетное законодательство прямо не определяет в ст. 78 БК РФ ситуации выпадения у производителей доходов для целей их субсидирования, что не исключает потенциальной возможности прибегать к этому виду субсидирования не только в случаях реализации производителями товаров (работ, услуг) по государственным регулируемым ценам или с учетом установленных для потребителей льгот, но и в иных случаях выпадения у них доходов. Отсутствие согласованности бюджетно-правового и налогово-правового регулирования неизбежно влечет возникновение правовой неопределенности при разрешении вопроса о налоговых последствиях предоставления производителям той или иной бюджетной субсидии, имеющей целью возмещение выпадающего дохода
.
Таким образом, экономически за термином «субсидия» в рамках современного бюджетно-правового регулирования на практике может скрываться и механизм денежного стимулирования, и возмещение затрат, и компенсация, и даже оплата по двусторонней сделке. Допускаемая законодателем возможность применения правил ст. 78 БК РФ к широкому спектру экономических отношений позволяет говорить о тенденции универсализации субсидии как формы расходов бюджетных средств. 
С одной стороны, субсидирование становится одним из гибких бюджетно-правовых механизмов финансирования производства социально значимых товаров (работ, услуг), призванных обеспечить согласование частных и публичных интересов, достижение их баланса. Но с другой стороны, подобное «размывание» понятия субсидии, не встречающее видимых препятствий в бюджетном законодательстве, приводит к правовой неопределенности в сфере налогообложения, невозможности учета налогоплательщиком конкретных налоговых последствий, обусловленных получением субсидии. 
§ 2. Налоговая значимость проблемы соотношения субсидирования и государственных (муниципальных) закупок
В качестве примера отношений субсидирования, содержанием которых является исполнение двусторонней сделки, можно назвать предоставление субсидий на покрытие затрат при выполнении работ по уборке территории муниципального образования
 или при осуществлении капитального ремонта здания муниципального образования
. В представленных случаях соглашение о предоставлении субсидии фактически представляет собой возмездный договор оказания услуг (выполнения работ), а сумма субсидии эквивалентна цене оказываемых услуг (выполненных работ). Если внимательно посмотреть на приведенные ситуации, то можно увидеть, что отношения субсидирования содержат в данном случае признаки, характерные для такой формы расходов бюджета как осуществление закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных (муниципальных) нужд.  Вместе с тем оплата товаров (работ, услуг) по государственному (муниципальному) контракту образует самостоятельную форму расходов бюджета. Статья 72 БК РФ устанавливает общие положения о финансировании государственных (муниципальных) закупок, при этом специальные нормы о порядке проведения закупки товаров (работ, услуг) для государственных (муниципальных) нужд содержатся в законодательстве Российской Федерации о контрактной системе.

Не вызывает сомнений, что полученные в качестве оплаты по государственному (муниципальному) контракту денежные средства всегда учитываются в налоговой базе по НДС поставщиком товаров (исполнителем работ, услуг). Публично-правовое образование выступает в качестве покупателя, при этом «публичность» покупателя не имеет значения для целей НДС. С учетом свойств универсальности и нейтральности НДС как вида налога
, объект обложения НДС возникает независимо от источника оплаты товаров (работ, услуг). Право собственности на товары (работы, услуги) переходит покупателю, денежные средства в качестве встречного предоставления выплачиваются продавцу. Таким образом, в случае перечисления индивидуальному предпринимателю или юридическому лицу оплаты по государственному (муниципальному) контракту можно говорить о возникновении объекта НДС, стоимостная оценка которого формирует налоговую базу.
Неопределенность понятия «государственные (муниципальные) нужды» в совокупности с особенностями юридической конструкции ст. 78 БК РФ, не содержащей запрета на покрытие производственных затрат частного лица в полном объеме за счет бюджетных средств, в отдельно взятых случаях позволяют рассматривать отношения по субсидированию как имеющие эквивалентно-стоимостной характер. Поэтому практика предоставления субсидий на основании ст. 78 БК РФ вместо размещения государственного (муниципального) заказа существует и получает в последнее время широкое распространение
. 

Учитывая, что отношения субсидирования и государственного (муниципального) заказа нередко используются для оформления отношений, имеющих одинаковое экономическое содержание и выражающихся по существу в реализации товаров, работ, услуг, логичным является вывод об отсутствии в этих пределах оснований для дифференциации налоговых последствий предоставления такого рода субсидий и оплаты по государственному (муниципальному) контракту. Следовательно, если субсидирование используется в качестве публичного инструмента, замещающего собой обращение к гражданско-правовому договору возмездного выполнения работ, оказания услуг сумма субсидии подлежит включению в налоговую базу по НДС на основании пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ.
Однако в рамках обозначенного подхода нельзя не упомянуть характерную особенность конструкции субсидирования производителей, предусмотренной ст. 78 БК РФ, которая заключается в том, что предоставление субсидии из бюджета всегда обеспечивает решение той или иной публичной задачи, но не удовлетворение нужд самого аппарата публичной власти. 
Нужно отметить, что критерий фигуры потребителя товаров (работ, услуг) является критерием, позволяющим в ряде случаев отграничить отношения по субсидированию от отношений по осуществлению государственных (муниципальных) закупок. Удовлетворение нужд государственного (муниципального) аппарата направлено на поддержание функционирования властных органов и не имеет целью обеспечить предоставление какого-либо блага в пользу иных третьих лиц, удовлетворение общего интереса неопределенного круга лиц. Следовательно, потребности государственных (муниципальных) органов в соответствующих товарах, работах, услугах могут быть удовлетворены только в рамках государственного (муниципального) заказа, но не посредством предоставления бюджетной субсидии
. 

Таким образом, правомерным является применение положений пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ к тем видам субсидий, предоставление которых подменяет в нарушение требований закона встречное предоставление по двусторонней сделке, в рамках которой потребителем товаров, работ, услуг выступает государственный (муниципальный) аппарат. Отношения между публичным и частным субъектами в этом случае лишаются признаков, характеризующих отношения субсидирования как они определены бюджетным законодательством Российской Федерации, и приобретают признаки, соотносимые с признаками закупки товаров (работ, услуг) для государственных (муниципальных) нужд.

Вместе с тем зачастую приобретение публичным субъектом товаров, работ, услуг, осуществляется в целях их потребления третьими лицами. При этом бюджетное законодательство (и в частности положения ст.ст. 72, 78 БК РФ) не содержит нормативных положений, которые исключали бы допустимость оформления соответствующих отношений на основе обращения к субсидированию и требовали бы во всех случаях заключения государственного (муниципального) контракта в пользу третьего лица. В ситуации, при которой потребителем реализуемого товара (работы, услуги) является третье лицо или неопределенный круг лиц, возникает проблема разграничения безвозмездной субсидии, не подлежащей включению в налоговую базу по НДС, и субсидии, перечисляемой в качестве оплаты товаров (работ, услуг), реализованных в пользу конкретного третьего лица или неопределенного круга лиц. В арбитражной практике отсутствует единый критерий, используемый судами для осуществления такого разграничения. 

Так, например, в постановлении от 7 ноября 2017 года по делу №А82-9323/2016 Арбитражный суд Волго-Вятского округа приходит к заключению о том, что спорные денежные средства в форме субсидии на возмещение затрат, связанных с организацией уличного освещения, получены Обществом в качестве оплаты за оказанные услуги (выполненные работы), и являются его выручкой от реализации. Суд обосновывает свою позицию тем, что организация уличного освещения в силу п. 1 ст. 14 Федерального закона от 6 октября 2013 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» относится к вопросам местного значения, поэтому решение данного вопроса по своему содержанию представляет собой закупку товаров (работ, услуг) для муниципальных нужд
. 

Нужно отметить, что в рассматриваемом судебном деле арбитражный суд использует расширительное толкование положений ст. 162 НК РФ. Любой государственный (муниципальный) орган вправе определять расходование бюджетных средств исключительно в рамках своей нормативно определенной компетенции, расходование бюджетных средств вне рамок законодательно установленных полномочий является недопустимым. Таким образом, для муниципального образования как отношения по субсидированию, так и отношения по муниципальному заказу опосредуют реализацию своих публичных функций в целях решения конкретного вопроса местного значения, предусмотренного той или иной статьей Федерального закона от 6 октября 2013 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Аналогичные выводы будут справедливы и в отношении субсидий, предоставляемых из регионального или федерального бюджетов. 

Публичная заинтересованность в исполнении конкретной функции государственного (муниципального) органа в рамках сферы ведения того или иного публично-правового образования присутствует при каждом предоставлении бюджетной субсидии. Используя подход Арбитражного суда Волго-Вятского округа, мы вынуждены будем прийти к выводу о том, что предоставление всех без исключения субсидий обусловлено операцией по реализации товара (работы, услуги), что приводит к возникновению объекта НДС. Однако это противоречит юридической конструкции субсидирования, закрепленной в ст. 78 БК РФ.

В другом судебном деле Арбитражный суд Восточно-Сибирского округа, исследуя правомерность применения  пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ к субсидиям на содержание дорог общего пользования местного значения, установил, что договор на выполнение работ (оказание услуг) по содержанию дороги общего пользования был заключен налогоплательщиком с муниципальным казенным учреждением. Хозяйственные операции были оформлены посредством составления двусторонних актов о приемке выполненных работ, справок о стоимости выполненных работ и затрат, а также платежных поручений. Поскольку налогоплательщик является коммерческой организацией, а работы по содержанию автомобильных дорог общего пользования не исключены из объекта НДС и операций по реализации, суд пришел к заключению, что операции по содержанию автомобильных дорог были связаны с выполнением конкретных работ, а денежные средства, полученные предприятием, связаны с оплатой этих работ
. Данный вывод был поддержан Верховным судом Российской Федерации
.
Иными словами, следуя логике суда, для применения пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ к отношениям субсидирования необходимо установить, что сумма субсидии фактически представляет собой встречное предоставление за реализованные товары (работы, услуги). Действительно, такие обстоятельства как эквивалентность суммы субсидии объему расходов получателя в рамках договора субсидирования, наряду с подтверждением расходов производителя посредством оформления двусторонних документов (в частности, актов о приеме выполненных работ, справок о стоимости работ и проч.), опосредующих отношения в рамках гражданско-правовой сделки, в совокупности свидетельствуют о том, что отношения публичного и частного субъекта приобретают эквивалентно-стоимостной характер.
Поскольку подобная субсидия, учитывая ее экономическое содержание, лишается признака безвозмездности, следует согласиться с выводом суда о возможности применения к такой субсидии пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ для целей определения налоговой базы по НДС. Все это позволяет сформулировать принципиально важный тезис. Несмотря на присутствие признака встречности предоставления в отношениях субсидирования ремонта муниципальных дорог, покрытие затрат производителя посредством предоставления субсидии (а не посредством оплаты по  муниципальному контракту) не вступает в противоречие с императивными требованиями ст. 78 БК РФ. 

Следует констатировать, что законодатель формально допустил ситуацию, при которой субсидия, характеризующаяся в силу ст. 78 НК РФ, по общему правилу, признаком безвозмездности предоставления, может приобретать признаки оплаты товаров (работ, услуг). Правоприменитель при этом фактически наделяется дискрецией при выборе соответствующей формы финансирования. Вместе с тем положения ст. 78 БК РФ не позволяют четко разграничить основания для обращения к субсидированию производителей, с одной стороны, и к институту государственных (муниципальных) закупок, – с другой, а, следовательно, не определяют необходимые и достаточные признаки субсидирования как самостоятельного бюджетно-правового института. Как показывают приведенные выше позиции судов, правоприменительная практика также не находит единого критерия разграничения субсидии как финансовой поддержки, стимулирования производителя и субсидии как встречного предоставления за поставленные товары (выполненные работы, оказанные услуги).

Ввиду отсутствия развернутого бюджетно-правового регулирования субсидирования производителей, ограничивающегося общими формулировками ст. 78 БК РФ, возникает правовая неопределенность, вызванная необходимостью выявления экономически адекватных налоговых последствий получения субсидии в каждом конкретном случае. В то же время необходимо отметить, что использование субсидии в качестве формы оплаты товаров (работ, услуг), хотя и не встречает бюджетно-правовых препятствий, все же приводит к значительным сложностям при применении смежных норм иных отраслей законодательства.

В первую очередь, вопросы возникают в рамках применения законодательства о защите конкуренции. Как механизм государственного (муниципального) заказа, так и механизм субсидирования требуют проведения конкурсного отбора производителя товара (работы, услуги). Однако критерии такого конкурсного отбора для целей заключения государственного (муниципального) контракта и для целей получения субсидии различны. Если для заключения контракта критерии устанавливаются в отношении объекта закупки – товара (работы, услуги), то для субсидирования – в отношении самого получателя субсидии
. Следовательно, использование механизма субсидирования в целях замещения государственного (муниципального) заказа способно ограничить доступ на рынок поставки товаров (выполнения работ, оказания услуг) определенного круга хозяйствующих субъектов в нарушение требований Федерального закона от 26 июля 2006 года № 135-ФЗ «О защите конкуренции»
.
Также стоит обратить внимание и на различные подходы к ценообразованию в рамках заключения государственного (муниципального) контракта и предоставления субсидии на возмещение затрат (недополученного дохода). При осуществлении закупки для государственных (муниципальных) нужд требование к цене установлено ст. 22 Федерального закона от 5 апреля 2013 года № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд»
. Цена контракта стремится к рыночной цене, при этом, по общему правилу, установлен запрет на изменение цены после заключения контракта.  В то же время при определении условий предоставления субсидий производителям публичный субъект нормативно не ограничен в определении механизма расчета субсидии, установления ее минимальной/ предельной величины, его единственным ограничением выступает выделенный объем лимитов бюджетных обязательств. 

Из этого следует, что выбор публичным субъектом механизма субсидирования в целях оплаты поставленных товаров (выполненных работ, оказанных услуг) не может в каждом случае гарантировать для частного субъекта полное покрытие понесенных расходов в отсутствие бюджетно-правовых механизмов взыскания недополученной суммы субсидии. Эта проблема вряд ли может быть решена в рамках судебной практики, проявляющей защитить имущественные интересы получателя субсидии посредством обращения к гражданско-правовым способам защиты
. 
Кроме того, использование субсидии в качестве оплаты товаров (работ, услуг) нивелирует значимость такого признака субсидирования как долевое финансирование расходов, предполагающего использование для достижения публично значимой цели не только публичных, но и частных финансовых вложений. Этот признак, изначально присущий субсидиям как форме расходования бюджетных средств,  потерял свою актуальность в рамках современного бюджетно-правового регулирования
.
Принимая во внимание обозначенные выше проблемы в правовой регламентации отношений субсидирования, а также затруднения на практике при определении налогово-правовых последствий предоставления субсидии производителю в каждом конкретном случае, следует признать, что субсидирование далеко не всегда выступает в качестве публичного инструмента, замещающего гражданско-правовые отношения, основанные на заключении государственного (муниципального) контракта. Более того, наделение субсидии свойством встречного предоставления по эквивалентно-обменной операции, хотя и не обнаруживает в настоящее время формальных препятствий, в целом не отвечает экономической природе субсидирования как механизма финансовой поддержки производителей товаров (работ, услуг) с целью достижения публично-значимого результата их деятельности.

§ 3. Проблемы определения экономической сущности субсидии на возмещение неполученного дохода в налоговых целях
В качестве аргумента в пользу того, что субсидия на возмещение недополученного дохода действительно способна представлять собой оплату конкретных товаров (работ, услуг), может выступать интерпретация п. 2 ст. 154 НК РФ как устанавливающего специальное правило для случаев, когда частный субъект вынужден претерпевать публичные ограничения, создающие у организации недополученный доход. Согласно указанной норме, суммы субсидий, предоставляемых из бюджетов бюджетной системы Российской Федерации в связи с применением налогоплательщиком государственных регулируемых цен или льгот, предоставляемых отдельным потребителям в соответствии с законодательством, при определении налоговой базы не учитываются.

Устанавливая специальное регулирование в п. 2 ст. 154 НК РФ, законодатель акцентирует внимание на том, что экономическое назначение перечисляемых частному субъекту денежных средств – покрытие разницы в ценах, а значит, фактически денежные средства выделяются публично-правовым образованием для частичной оплаты товара, реализованного третьим лицам по льготной цене. Действительно, если обратиться к экономической сущности отношений по возмещению недополученного дохода частного лица в связи с применением льготы или государственной цены, то можно констатировать, что назначение выплачиваемых денежных сумм – покрытие разницы между рыночной ценой товара (работы, услуги) и ценой, по которой данный товар (работа, услуга) был реализован в действительности. Следовательно, нельзя отрицать, что денежные средства в виде субсидии направлены на частичную оплату конкретных товаров, работ или услуг, реализуемых получателем субсидии. 

Аналогичное взаимосвязанное прочтение ст. 154, 162 НК РФ часто можно встретить в судебной практике. Суды указывают, что пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ представляет собой общее правило, а п. 2 ст. 154 НК РФ является исключением из данного правила. На основании этого суды приходят к выводу о том, что субсидия всегда включается в налоговую базу по НДС, налоговому органу достаточно доказать, что субсидия не связана с применением государственной цены или установлением льготы
. Так, например, Арбитражный суд Северо-Западного округа в постановлении от 7 апреля 2015 года по делу А56-43250/2014, исследуя природу субсидии, предоставленной в целях возмещения части затрат при проведении капитального ремонта многоквартирных домов, пришел к выводу, что стоимость капитального ремонта не относится к цене, регулируемой государством. При этом ремонт всех домов, включенных в региональную адресную программу, осуществлялся на равных условиях, стоимость ремонта не зависела от преференций для отдельных потребителей, а значит, финансовая поддержка в виде субсидии не связана с регулируемой ценой или льготой. Следовательно, налогоплательщик должен учитывать в налоговой базе по НДС суммы субсидии, поскольку по смыслу ст.ст. 154, 162 НК РФ, в налоговую базу по НДС не включаются только те субсидии, которые предоставляются налогоплательщику в связи с применением государственных регулируемых цен или льгот, предоставляемых отдельным потребителям для целей покрытия соответствующего убытка. Верховный суд Российской Федерации поддержал выводы кассационной инстанции
.
Однако представляется, что с предлагаемым судебной практикой толкованием ст.ст. 162 и 154 НК РФ как общей и специальной нормы нельзя согласиться, поскольку оно не учитывает особенности правовой природы субсидии на возмещение недополученного дохода в связи с применением государственных регулируемых цен или льгот. В установлении положений п. 2 ст. 154 НК РФ проявляется социальная функция государства, которое исполняет собственные расходные обязательства по предоставлению социальной помощи гражданам посредством возложения дополнительных обязанностей на производителей товаров (работ, услуг). В большинстве случаев операции по реализации товаров (работ, услуг) по льготной или государственной цене приобретают для хозяйствующего субъекта убыточный характер. Поэтому основной целью субсидий, предоставляемых производителям, применяющим ограничения, установленные в публичном интересе, становится компенсация
.
Учитывая компенсационную направленность субсидий, указанных в  п. 2 ст. 154 НК РФ, некоторые судебные инстанции придерживаются позиции, согласно которой при возмещении недополученного дохода в связи с применением льготы или государственной цены у частного субъекта не возникает выручки от реализации по смыслу п. 1 ст. 162 НК РФ. Цель перечисления денежных сумм усматривается в этом случае в покрытии убытка, возникшего в связи с публичным вмешательством в свободную экономическую деятельность организаций и граждан. Это приводит к выводу о том, что между публично-правовым образованием и частным субъектом возникают компенсационные отношения, а перечисление субсидии не связано с оплатой конкретных товаров (работ, услуг)
. 

С точки зрения юридического существа нормы ст. 154 НК РФ, основной целью субсидий на покрытие разницы в ценах выступает возмещение потерь в доходах, возникших в связи с публично-правовым вмешательством в частные экономические отношения. Данная норма направлена на соблюдение баланса интересов социально незащищенных потребителей и заинтересованных производителей товаров (работ, услуг). Благодаря установленному законодательному регулированию создается возможность разрешения публичных задач с привлечением частных лиц, но не в ущерб реализации их интереса. 

Учитывая изложенное, следует прийти к выводу, что п. 2 ст. 154 НК РФ не является нормой-исключением из правила пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ. При схожести экономического содержания отношений по частичной оплате товаров (работ, услуг) и компенсационных отношений, последние имеют отличную природу, которая делает возможным самостоятельное правовое регулирование налогово-правовых последствий предоставления денежных средств из бюджета в качестве компенсации недополученного дохода частного субъекта в связи с применением государственных регулируемых цен или льгот.

Важно отметить, что законодатель не учитывает компенсационный характер выплат, урегулированных п. 2 ст. 154 НК РФ, называя такие выплаты субсидией. Не отграничены они от субсидий стимулирующего характера, также предоставляемых на основании ст. 78 БК РФ, и в рамках бюджетно-правового регулирования, что в некоторых случаях способно привести к правоприменению, искажающему экономическую сущность отношений, и тем самым к ущемлению интересов получателя выплаты. 
Конституционный Суд Российской Федерации в постановлении от 20 декабря 2011 года № 29-П пришел к выводу о том, что выполнение коммерческими организациями обязанностей публичного характера за собственный счет не согласуется с основной целью их деятельности и при отсутствии механизма возмещения понесенных ими расходов приводит к неправомерному ограничению их конституционных прав
. Вместе с тем обращение публичного субъекта в целях возмещения недополученных доходов к инструменту субсидирования снижает уровень гарантий прав частных субъектов, вовлекаемых в процесс предоставления установленных законом льгот и компенсаций. В том числе, это позволяет формально оправдывать отказ от возмещения, учитывая, что субсидирование как форма финансовой поддержки не является обязанностью публичного субъекта
. 
Между тем обязанность возместить понесенные частным лицом затраты в связи с предоставлением льготы или реализацией товара (работы, услуги) по государственной регулируемой цене появляется у государства независимо от усмотрения властного субъекта, принятия либо непринятия специального нормативного акта о предоставлении субсидии. Такая обязанность по возмещению существует постольку, поскольку существует льгота, а поэтому государство не может произвольно отказаться от возмещения соответствующих затрат производителей. Иное толкование приводило бы к возможности отказа государства от выполнения своих социальных обязательств и переложения бремени их исполнения на частные организации без какого-либо возмещения
. 

Отсутствие законодательного обособления субсидий на возмещение недополученного дохода в связи с применением государственных регулируемых цен или льгот в качестве особых компенсационных выплат приводит также к отсутствию единообразия в правоприменительной практике при определении того круга субсидий, которые подлежат освобождению от налогообложения на основании п. 2 ст. 154 НК РФ. Практика вынуждена оценивать каждую конкретную субсидию, направленную на покрытие недополученного дохода, на предмет ее обусловленности реализацией товара (работы, услуги) по регулируемой цене или с учетом льготы. Проблем не возникает применительно товаров, работ, услуг, на которые установлены государственные регулируемые цены, поскольку перечни таких товаров, работ, услуг исчерпывающим образом определены постановлением Правительства Российской Федерации от 7 марта 1995 года № 239 «О мерах по упорядочению государственного регулирования цен (тарифов)»
. 

Совсем иначе складывается ситуация с льготами. Законодательство не содержит ни исчерпывающего перечня льгот, ни единой нормативно закрепленной дефиниции данного понятия. Определение понятия «льготы» на уровне федерального закона закреплено только в Налоговом кодексе РФ. Для определения такой юридической конструкции как льгота следует обратиться к правовой доктрине, которая позволяет выделить следующие внешние признаки льготы.

Во-первых, введение льготы предполагает установление специального нормативного регулирования, следовательно, льгота представляет собой изъятие из общего правила, установленного для неопределенного круга лиц, которое должно быть закреплено нормативно
.
Во-вторых, льгота по своей правовой природе является инструментом правовой дифференциации, способствующим выравниванию фактического положения субъектов, неравных в силу социально-экономических причин, созданию приблизительно равных возможностей использования ими благ, предоставляемых обществом
. Так, например, налоговая льгота имеет целью выравнивание налогового бремени с учетом принципа равенства в способности к уплате налога. Следовательно, по своему содержанию льгота представляет собой преимущество.

В-третьих, льгота всегда имеет адресный характер
. При установлении льготы должна быть определена (или определима) категория лиц, которым предоставляется льгота: группа граждан и (или) организаций, имеющая отличительные признаки и свойства, которые отграничивают ее членов от иных лиц. Таким образом, с помощью указанных признаков можно отграничить льготу от иных схожих правовых конструкций. 

Между тем на практике можно встретить конструкцию, прямо не поименованную как льгота, но которая может по своему существу соответствовать всем обозначенным выше признакам. Речь идет о реализации государственных (муниципальных) программ, в рамках которых производитель товаров (работ, услуг) предоставляет определенному кругу покупателей скидку на условиях возмещения образовавшегося недополученного дохода за счет сумм бюджетной субсидии. 
Так, например, обратимся к судебному спору, разрешенному постановлением Четвертого арбитражного апелляционного суда от 2 ноября 2018 года № 04АП-5489/2018 по делу № А58-71/2018. В данном деле авиакомпания применяла специальный пониженный тариф, билеты по которому приобретали отдельные категории граждан, осуществлявшие перелет по социально значимым направлениям, и компенсировала часть своих затрат за счет субсидий, выделенных из федерального бюджета. При этом реализация билетов по специальным тарифам выступала одним из условий предоставления субсидий. Авиакомпания настаивала на компенсационном характере выплачиваемой ей субсидии и на необходимости применения положений п. 2 ст. 154 НК РФ. Однако суд не поддержал доводы налогоплательщика, указав, что в данном случае осуществление авиаперевозок по специальному тарифу являлось правом, а не обязанностью перевозчика, применение специального тарифа выступало одним из условий договора, заключенного перевозчиком с Федеральным агентством воздушного транспорта. Иными словами, авиакомпания добровольно вступила в отношения по предоставлению льготного проезда гражданам на условиях возмещения недополученного дохода посредством субсидирования, а не была привлечена к исполнению публичной функции в односторонне-властном порядке. При таких обстоятельствах суд посчитал, что специальный тариф не является льготой по смыслу п. 2 ст. 154 НК РФ
. 

Приведенные выводы суда наглядно демонстрируют особую природу субсидий, принимаемых во внимание п. 2 ст. 154 НК РФ. Суд подчеркивает, что на субсидию в рамках рассматриваемого спора не распространяются нормы п. 2 ст. 154 НК РФ, поскольку она лишена компенсационного характера, присущего выплатам, возмещающим затраты в связи с нормативно установленной обязанностью лица предоставить льготу.

Однако следует отметить, что судебная практика по вопросу разграничения субсидии и компенсации неоднородна. Например, в постановлении от 25 июня 2014 года по делу №А36-4182/2013 Федеральный арбитражный суд Центрального округа установил, что организация – производитель автомобилей, принявшая участие в государственной программе, получала из бюджета денежные средства на возмещение потерь доходов, вызванных предоставлением отдельной категории граждан, сдавших свои автомобили в утилизацию, скидки при приобретении новых автотранспортных средств российского производства в рамках исполнения постановления Правительства Российской Федерации от 31 ноября 2009 года № 1194. Суд пришел к выводу, что полученные из бюджета денежные средства не подлежат включению в налоговую базу по НДС на основании п. 2 ст. 152 НК РФ, так как предоставляемая потребителям скидка может расцениваться именно как льгота, поскольку представляет собой преимущество и имеет адресный характер
. 
В отличие от Четвертого арбитражного апелляционного суда Арбитражный суд Центрального округа не принял во внимание тот факт, что организация-производитель добровольно вступила в отношения по льготной реализации автомобилей и не была вовлечена в процесс предоставления льгот в односторонне-властном порядке. 
С одной стороны, можно найти аргументы в поддержку позиции Арбитражного суда Центрального округа. Нельзя отрицать существенный публично-правовой элемент, неотъемлемо присутствующий в рассматриваемых отношениях
. Нормативной базой предоставления скидки будет выступать договор с публичным субъектом, заключенный на основании нормативного акта, устанавливающего условия и порядок участия в соответствующей программе субсидирования. С экономической точки зрения возмещение недополученного дохода публичным субъектом в пользу частного лица может иметь одну единственную цель – урегулировать рост цен на отдельные потребительские товары, работы, услуги
. Такая цель будет достигаться независимо от способа урегулирования: императивными методами либо договорными.
 Исходя из этого, учитывая публичный характер отношений между субъектами субсидирования, можно поставить под сомнение вывод о том, что в случае предоставления скидки или льготы производителем в связи с его добровольным участием в государственной программе полностью отсутствует переложение публичных функций на частного субъекта. Субсидия, восполняющая недополученный доход производителя в связи с предоставлением скидки, с экономической точки зрения имеет компенсационную направленность, независимо от того, что участие в такой программе является добровольным. Исходя из этого, можно предположить, что в основу решения Арбитражного суда Центрального округа был положен экономический анализ цели установления скидки на реализацию товара, который позволил суду определить налоговые последствия с учетом экономической направленности субсидии на покрытие разницы в ценах.

Но с другой стороны, недопустимо абсолютно нивелировать элемент добровольности вступления в отношения по субсидированию, когда они обусловлены предоставлением скидок (льгот) отдельным категориям потребителей. Скидка, представляемая на основании договора с публичным субъектом, не может быть рассмотрена как законодательно установленная льгота. Установление льготы по смыслу п. 2 ст. 154 НК РФ предполагает нормативное закрепление в одностороннем порядке обязанности частного субъекта обеспечить предоставление льготы, в то время как договор является диспозитивным инструментом согласования воль двух добровольно вступающих в отношения сторон. В случае отсутствия императивной обязанности предоставить льготу у производителя имеется выбор: отказаться от участия в программе субсидирования и реализовывать свой товар (работу, услугу) по обычному тарифу, или согласиться на участие в программе, установить льготный тариф, компенсируемый предоставляемой субсидией, и тем самым привлечь дополнительных покупателей. Таким образом, у производителя есть возможность просчитать наиболее выгодный экономический результат, учитывая, в том числе и налоговые последствия выбранного варианта ведения бизнеса.
Кроме того, подобные программы субсидирования часто направлены на реализацию не одной, а сразу нескольких задач в рамках определенной сферы жизнедеятельности, и имеют целью не только предоставление преимущества потребителю посредством снижения цены товара (работы, услуги), но и развитие отрасли организации-производителя
. Снижение цены привлекает большее количество покупателей, что при фактической компенсации разницы в цене приводит к увеличению полученной производителем прибыли. Возмещение недополученного дохода в рамках такой правовой конструкции, хотя и имеет компенсационную направленность, в большей степени отвечает признакам субсидии как инструмента объединения усилий публичного и частного субъектов для решения задачи, отвечающей интересам обеих сторон, чем признакам компенсации как механизма восстановления имущественного положения лица, которое было в императивном порядке лишено части прибыли в связи с исполнением возложенной на него публичной функции. Следовательно, и налоговые последствия предоставления такой субсидии должны быть отличны от предусмотренных п. 2 ст. 154 НКРФ.
Вместе с тем приведенные в данном параграфе позиции судов подчеркивают отсутствие единообразия в толковании положений ст. 154 НК РФ, вызванное отождествлением понятий субсидии на возмещение недополученного дохода и компенсации, выплачиваемой в связи с применением государственных регулируемых цен или льгот. Следует признать, что существующее бюджетное и налоговое регулирование, не принимающее во внимание различия в экономическом содержании соответствующих отношений, неизбежно влечет возникновение правовой неопределенности при разрешении вопроса о налоговых последствиях предоставления производителям той или иной бюджетной субсидии, имеющей целью возмещение выпадающего дохода. 
Глава 2. Налоговая значимость проблемы отнесения субсидии к собственным средствам их получателей
§ 1. Общая характеристика проблемы отнесения субсидии к собственным средствам ее получателя

Обращаясь к бюджетно-правовому регулированию субсидий производителям товаров, работ, услуг, нельзя не отметить законодательный акцент на сохранении публичного контроля за судьбой бюджетных средств, переданных получателю субсидии. Так, п.п. 3 и 5 ст. 78 БК РФ обязывают устанавливать в каждом случае предоставления субсидии порядок возврата остатков субсидии, не использованных получателем в отчетном финансовом году; включать в нормативные акты, регулирующие предоставление субсидий, обязательное условие о проверке распорядителем бюджетных средств, предоставляющим субсидию, и органом финансового контроля соблюдения условий, порядка предоставления субсидий их получателями, а также целевого использования предоставленных бюджетных средств. 
В целях соблюдения положений ст. 78 БК РФ в указанной части
  Правительством Российской Федерации в 2016 году были установлены общие требования к нормативным актам, регулирующим предоставление субсидий производителям, которые не только ввели более развернутый перечень условий предоставления субсидии по сравнению со статьей 78 БК РФ, но и установили дополнительные требования в отношении расходования полученных средств. В частности, при предоставлении субсидии обязательному урегулированию подлежат вопросы о порядке, сроках и форме представления отчетности о понесенных расходах, источником финансового обеспечения которых является субсидия
, а также о перечне документов, подтверждающих фактически произведенные затраты (недополученные доходы) и требованиях к таким документам
. Кроме того, публичный субъект обязан определить меры ответственности за нарушение условий, целей и порядка предоставления субсидий, в число которых помимо возврата суммы субсидии могут быть включены штраф и (или) иные меры ответственности, предусмотренные правовым актом
. 

Стоит обратить внимание, что в ст. 78 БК РФ можно увидеть ограничения в использовании средств субсидий, не связанные непосредственно с целью и условиями их предоставления. Например, п. 5.1 ст. 78 БК РФ устанавливает запрет на приобретение за счет полученных средств иностранной валюты за исключением случаев, прямо предусмотренных указанным пунктом
. Очевидно, что введение данного положения также обусловлено целями осуществления эффективного контроля за расходованием предоставленной субсидии и минимизацией возможных злоупотреблений со стороны ее получателей. 

Отдельно необходимо отметить переход к кассовому обслуживанию операций по расходованию средств субсидии, предоставляемых в авансовом порядке, то есть до момента осуществления субсидируемых операций. Одним из условий предоставления такой субсидии из федерального бюджета с 2016 года является открытие получателю субсидии лицевого счета в территориальном органе Федерального казначейства Российской Федерации для учета операций со средствами частных лиц, не являющихся участниками бюджетного процесса
. Соответственно изменяется порядок расходования средств такой субсидии: списание денежных средств в пользу контрагента возможно по поручению получателя субсидии только после осуществления контроля за соответствием целевого назначения расхода и санкционирования операции органом Федерального казначейства Российской Федерации
. Таким образом, доступ к расходованию средств субсидии, предоставленной производителю в авансовом порядке, существенно ограничивается. В то же время ввиду размещения средств субсидии на лицевом счете возникают препятствия для распространения на них общего порядка исполнения судебных актов об обращении взыскания по обязательствам получателей субсидий, они не подлежат включению в конкурсную массу в случае банкротства получателя субсидии. 

Из приведенных положений следует, что современное бюджетно-правовое регулирование порядка предоставления и контроля за расходованием средств субсидии в стремлении к увеличению гарантий защиты публичного имущественного интереса фактически обособляет средства субсидии от собственных средств ее получателя. 

С одной стороны, подобное развитие бюджетно-правовых механизмов контроля за расходованием средств субсидии логично следует из принципа эффективности использования бюджетных средств, закрепленного в ст. 34 БК РФ. С учетом данного принципа публичный субъект не вправе выделить денежные средства из бюджета, не убедившись в реальной возможности достижения публично значимого результата, что на практике может быть осуществлено только с помощью установления совокупности условий получения и расходования денежных средств, а также эффективного контроля за их соблюдением. Введение казначейского обслуживания в сфере субсидирования обосновано принципом целевого характера бюджетных средств, предусмотренного ст. 38 БК РФ и предполагающего возможность бюджетного финансирования только конкретно определенных целей и задач, исполнение которых осуществляется посредством предоставления субсидии. Необходимо прийти к выводу, что именно установление детальных унифицированных требований, регулирующих порядок предоставления и контроля за строго целевым использованием средств субсидии, способствует в полной мере реализации принципов, отраженных в ст.ст. 34 и 38 БК РФ
.
С другой стороны, при применении указанных бюджетных принципов необходимо помнить, что нормы Бюджетного кодекса РФ формально юридически ориентированы на ситуации выделения денежных средств на конкретные цели только участникам бюджетного процесса, соответственно, не могут быть распространены в своем буквальном толковании на случаи получения бюджетных средств частными субъектами, не имеющими статус получателей бюджетных средств. Конструкция субсидирования призвана обеспечить согласование публичных и частных интересов, вовлечение невластного субъекта в процесс разрешения публично значимых задач без необоснованного обременения или ограничения свободы экономической деятельности вовлекаемого частного лица. Данная особенность субсидии как формы расходования средств бюджета не может не учитываться при определении критериев эффективности использования бюджетных средств.

При этом ужесточение контрольных механизмов целевого использования субсидии во исполнение бюджетно-правовых принципов приводит к формированию двойственной экономической сущности субсидии: являясь по своей природе финансовой поддержкой, субсидия фактически перестает быть частью активов частноправового субъекта, оставаясь в зоне контроля публичной власти. Несмотря на то, что такая двойственность имеет нормативное обоснование с точки зрения бюджетных принципов, она обуславливает возникновение противоречивого регулирования в иных отраслях законодательства, и в первую очередь – в налоговом праве. Исходя из принципа экономической обоснованности налогообложения (п. 3 ст. 3 НК РФ) налогово-правовые последствия финансово-хозяйственной операции должны соответствовать ее действительной экономической сущности. Выявленная двойственность субсидии приводит к невозможности применения налоговых норм сквозь призму бюджетно-правового регулирования, как того требует п. 1 ст. 11 НК РФ. Отказ законодателя при определении видов субсидирования от последовательного учета экономической сущности соответствующих отношений предопределяет необходимость создания для целей урегулирования налоговых последствий соответствующих правовых фикций.
Наиболее отчетливо данная проблема проявляется в регулировании порядка предоставления налоговых вычетов по НДС налогоплательщикам, осуществившим оплату приобретенных товаров, работ, услуг за счет средств субсидии. Так, право на вычет налогоплательщика в силу ст.ст. 171, 172 НК РФ обусловлено фактической уплатой суммы НДС в пользу поставщика. При этом, как неоднократно подчеркивал Конституционный суд Российской Федерации
, под фактически уплаченными поставщикам суммами налога подразумеваются реально понесенные налогоплательщиком затраты (в форме отчуждения части имущества в пользу поставщика) на оплату начисленных поставщиком сумм налога. С развитием бюджетно-правовых норм, все больше обособляющих средства субсидии от собственных активов налогоплательщика, изменялся и подход к рассмотрению оплаты товаров (работ, услуг) за счет средств субсидии в качестве реального несения затрат налогоплательщиком для целей принятия к вычету входного НДС.

Изначально, до 2011 года, в налоговом законодательстве отсутствовал запрет на принятие к вычету НДС при приобретении товаров, работ, услуг за счет средств субсидий производителям. Вместе с тем в практике контрольных органов уже на тот момент встречалась позиция о недопустимости применения вычетов при оплате товаров (работ, услуг) за счет субсидий, выделяемых из федерального бюджета, поскольку принятие к вычету данных сумм приводит к повторному возмещению НДС из бюджета
. Действительно, такая позиция не лишена экономической обоснованности. НДС включается в стоимость товара (работы, услуги), является частью цены, следовательно, при направлении полученной субсидии на оплату товара (работы, услуги) с НДС фактическим плательщиком налога становится государство. Впоследствии при подтверждении налогового вычета, заявленного налогоплательщиком по данной хозяйственной операции, в бюджете повторно возникает расход в сумме, эквивалентной ранее уплаченному НДС. Таким образом, экономически бюджет дважды «несет расход» на оплату НДС в рамках одной и той же хозяйственной операции: первый раз при оплате товара в пользу контрагента налогоплательщика за счет средств, выделенных из бюджета, и второй раз при принятии плательщиком НДС к вычету.

Вместе с тем юридически ситуации возложения двойного налогового бремени (равно как и ситуации неправомерной неуплаты НДС в бюджет) не возникает, поскольку с правовых позиций для определения налоговых последствий источник денежных средств при совершении хозяйственных операций не имеет определяющего значения, по крайней мере, до тех пор, пока правовые последствия использования денежных средств из конкретного источника не будут прямо закреплены в норме закона. Тем более отсутствуют основания для придания такого значения источнику средств для целей применения налоговых вычетов с учетом того, что вычет представляет собой важнейший элемент механизма исчисления НДС, обусловленный косвенным характером и свойством перелагаемости данного налога. 

Можно предположить, что именно такими аргументами руководствовались судебные органы, не разделявшие позицию Министерства финансов и ФНС России по рассматриваемому вопросу и, как следствие, не признававшие, что бюджетные средства, предоставленные частному лицу в качестве субсидии, сохраняют свою особую бюджетную природу, а не становятся собственными средствами налогоплательщика. Например, в целом ряде дел Федеральный арбитражный суд Поволжского округа признал неправомерным отказ налоговых органов в применении вычетов при приобретении плательщиками товаров (работ, услуг) за счет бюджетных субсидий. В обоснование этого подхода суд указал, что законодательство о налогах и сборах не ставит право на налоговый вычет в зависимость от источника поступления денежных средств за приобретенные товары (работы, услуги)
. 

Федеральным законом от 19 июля 2011 года № 245-ФЗ
 в п. 3 ст. 170 НК РФ был включен пп. 6, который прямо предусмотрел обязанность налогоплательщиков восстанавливать суммы НДС, ранее принятые к вычету, в случае получения субсидий из федерального бюджета на возмещение затрат, связанных с оплатой приобретенных товаров (работ, услуг), с учетом налога. Тем самым законодатель впервые нормативно закрепил принципиальное значение источника денежных средств, направляемых на оплату товаров (работ, услуг), для целей получения налогового вычета по НДС и их обособление от собственных средств налогоплательщика.

Неоднозначность экономического основания введенной нормы пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ предопределила возникновение множества судебных споров относительно толкования и применения ее отдельных положений и, возможно, стала одной из причин для последующего внесения в нее изменений. За последние 8 лет насчитываются 4 различные редакции пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ, каждая из которых имела весьма существенные отличия по сравнению с предыдущей. В частности, был поставлен и разрешен вопрос о восстановлении НДС в случае получения субсидии из регионального или местного бюджетов; была предложена формулировка «субсидии с учетом налога» (от которой законодатель вскоре отказался, но впоследствии все же вернулся к ней, хотя уже в более развернутом виде); был введен п. 2.1 ст. 170 НК РФ, урегулировавший вопрос принятия к вычету сумм НДС, предъявленных налогоплательщику при приобретении товаров (работ, услуг) за счет средств субсидии, предоставленной в авансовом порядке.

Рассматривая указанные нормы ретроспективно, нельзя не признать, что с каждой последующей редакцией положения ст. 170 НК РФ все меньше учитывают бюджетно-правовую природу субсидии как гибкого инструмента партнерского взаимодействия публичного и частного субъектов, приобретая выраженный фискальный характер. В целях достижения максимальной правовой определенности законодатель обращается к  правовым презумпциям и фикциям, применение которых хотя и является допустимым явлением в налогово-правовом регулировании
, однако неизбежно влечет утрату строгого экономического обоснования применения тех или иных налоговых последствий при налогообложении конкретной хозяйственной операции.
Развитие правил о недопустимости принятия к вычету (необходимости восстановления) сумм НДС, оплаченных за счет средств субсидий, позволяет убедиться в постепенном преобразовании правовой природы субсидии как формы расходов бюджетов: средства субсидии, следуя воле законодателя и правоприменительной практике, продолжают сохранять характер целевого публичного расхода даже после их передачи частному производителя. 

Обозначенная тенденция имеет существенное влияние и на определение правовых последствий по налогу на прибыль. Статьей 251 НК РФ установлен перечень доходов организации, которые не учитываются для целей определения налоговой базы, и в частности согласно п. 14 указанной статьи необлагаемым признается доход в виде имущества, полученного налогоплательщиком в рамках целевого финансирования. Перечень таких доходов является закрытым, и субсидии производителям на возмещение затрат (недополученного дохода) в нем не указаны. 

Следует обратить внимание, что в число необлагаемых доходов согласно п. 14 ст. 251 НК РФ включаются гранты, полученные частными субъектами на осуществление конкретных программ в социальной и культурной сферах жизнедеятельности общества. Предоставление бюджетных грантов также подчинено правилам ст. 78 БК РФ, на что указывает п. 7 ст. 78 БК РФ, устанавливающий возможность предоставления гранта в форме субсидии. Кроме того, общие требования к нормативным актам, устанавливающим порядок предоставления грантов в форме субсидий, утвержденные постановлением Правительства Российской Федерации от 27 марта 2019 года № 322
, во многом повторяют положения постановления Правительства Российской Федерации от 6 сентября 2016 года № 887, посвященного субсидированию производителей. Таким образом, как гранты, так и субсидии являются бюджетными выплатами, целевое использование которых обеспечивается идентичными механизмами публичного контроля. В рамках современного нормативного регулирования грант фактически наделяется всеми признаками, характерными для субсидии
. 

Экономически однородные хозяйственные операции должны создавать одинаковые налоговые последствия. Однако из п. 14 ст. 251 НК РФ с очевидностью следует нарушение данного правила: грант признается средством целевого финансирования и соответственно исключается из налоговой базы по налогу на прибыль, а субсидия на возмещение затрат (недополученного дохода) – нет.

В поисках обоснования такого дифференцированного регулирования интересно обратить внимание на письмо Министерства финансов Российской Федерации от 14 августа 2009 года № 03-03-05/156
, в котором рассматривался вопрос учета субсидий, выделяемых коммерческим организациям из бюджета на возмещение затрат, связанных с производством и реализацией товаров (работ, услуг). Минфин России, анализируя п. 1 ст. 78 БК РФ и положения ст. 251 НК РФ, указал, что субсидии производителям подлежат учету в качестве внереализационного дохода и не могут рассматриваться в качестве целевых поступлений, в том числе потому что предоставляются в рамках осуществления деятельности, направленной на получение дохода, и не подлежат отдельному учету, при этом о расходовании указанных средств организация не должна отчитываться.

Нужно признать, что указанную позицию едва ли можно применить в современных условиях законодательного регулирования субсидирования производителей. Субсидии могут требовать отдельного учета в случаях, предусмотренных п. 2.1 и пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ, их использование в деятельности производителя обусловлено необходимостью отчитываться о произведенных затратах, субсидии приобретают признаки, свойственные для целевых государственных средств. 

Однако, несмотря на существенные изменения с 2009 года бюджетного регулирования субсидий, а также правил определения налоговой базы по НДС  и условий принятия к вычету НДС при оплате товаров (работ, услуг) за счет средств субсидии, позиция Министерства финансов Российской Федерации относительно учета субсидий производителям для целей налогообложения прибыли  не изменилась
. По общему правилу,  для целей налога на прибыль средства субсидии признаются доходом организации, а при оплате ими товаров, работ, услуг – внереализационным расходом, который учитывается по правилам п. 4.1 ст. 270 НК РФ.  

Можно прийти к выводу, что Налоговый кодекс РФ устанавливает противоречивое регулирование, при котором сумма субсидии для целей НДС не признается собственными средствами организации, а для налога на прибыль – учитывается в составе доходов и расходов налогоплательщика, то есть исходя из п. 1 ст. 252 НК РФ признается затратами, осуществленными (понесенными) налогоплательщиком. Следует признать, что приведенное налогово-правовое регулирование требует гармонизации, которая в полной мере может быть достигнута только посредством устранения неопределенности в экономическом содержании субсидии, содержащейся в настоящее время в бюджетном законодательстве. 

§ 2. Использование правовых фикций при определении налоговых последствий в отношении налогоплательщиков – получателей  субсидии 
Стоит отметить, что еще до появления нормы пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ в судебной практике существовало мнение о необходимости доказывания контрольными органами в каждом конкретном случае отказа в налоговом вычете в связи с оплатой товаров (работ, услуг) за счет полученной субсидии того, что такая субсидия была предоставлена именно на покрытие сумм НДС, уплаченного поставщикам товаров (работ, услуг). Двойное возмещение НДС в отсутствие подобного доказательства ставилось судами под сомнение
. 

В пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ в редакции от 30 ноября 2016 года получение субсидии на оплату товара (работы, услуги) с учетом налога было закреплено в качестве обязательного условия возникновения обязанности восстановить ранее принятый к вычету НДС. Исходя из п. 6 ст. 108 НК РФ, ч. 1 ст. 249 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации (ред. до 1 мая 2015 года, с 1 мая 2015 года – ст. 226 Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации), ч. 3 ст. 189 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации, обязанность по доказыванию соблюдения этого условия возлагается на налоговый орган. Таким образом, и суды, и налоговые органы столкнулись со сложностью в определении того круга правоотношений, которые законодатель попытался очертить, прибегая к формулировке  «субсидии на возмещение затрат с учетом налога». 

Появилось две позиции прочтения данной нормы. Первой придерживались налоговые органы
, а также некоторые авторы
. Они настаивали, что словосочетание «с учетом налога» относится не к понятию «субсидия», а к понятию «затраты». Если получатель расходует средства субсидии на приобретение товаров (работ, услуг), реализация которых подлежит обложению НДС в соответствии с главой 21 НК РФ, тогда налог подлежит восстановлению. Если же субсидия предназначена для использования в операциях, не облагаемых НДС, то уплаты НДС за счет бюджетных средств не происходит, соответственно, не возникает и обязанности по восстановлению НДС. 

Однако представляется, что предложенное толкование нормы имеет очевидный недостаток. Оно не учитывает, что пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ рассчитан на восстановление сумм НДС при получении субсидий, покрывающих уже произведенные затраты. Соответственно, сумма субсидии фактически будет направлена получателем не на осуществление того расхода, который она призвана покрыть, а на оплату иных текущих хозяйственных операций. Следовательно, связать уже произведенные производителем затраты, среди которых могут быть как облагаемые, так и необлагаемые НДС операции, с суммой субсидии, полученной после произведения таких затрат и, чаще всего, в размере гораздо меньшем, чем ранее понесенный расход, который она призвана возместить, становится крайне затруднительно. 
В связи с этим в судебной практике преобладающим стало толкование положения пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ, связывающее словосочетание «с учетом налога» непосредственно с понятием «субсидия». Действительно, исходя из движения денежных средств, отраженного в банковской выписке по счету плательщика, невозможно установить, что оплата НДС происходила за счет средств субсидии. В таком случае для подтверждения факта «двойного возмещения», на борьбу с которым направлено положение пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ, необходимо установить, что субсидия на момент ее предоставления предусматривала возмещение затрат производителя на уплату НДС. 

Стоит отметить, что вопрос допустимости предоставления субсидии на цели возмещения расхода на уплату налога является дискуссионным. В доктрине представлена позиция, согласно которой субсидия на возмещение затрат по уплате налогов фактически представляет собой эквивалент налоговой льготы. Отождествление данных конструкций приводит к обходу законодательных ограничений, касающихся установления налоговых льгот
. В частности, подмена налоговой льготы субсидией способна привести к расширению полномочий органов власти субъектов Российской Федерации и муниципальных образований по установлению элементов налога, освобождению от налогообложения определенных категорий лиц вопреки ст. 12 НК РФ. Использование конструкции субсидии в данном случае вступает в конфликт с принципом самостоятельности бюджетов. Публично-правовое образование осуществляет расходные обязательства на цели, не соответствующие нормативно установленным сферам его деятельности
.
Субсидия согласно ст. 78 БК РФ не является средством снижения налогового бремени, следовательно, конструкция «субсидии с учетом НДС» противоречит природе данного бюджетно-правового механизма как инструмента софинансирования, финансовой помощи. Таким образом, допустимость введения законодателем термина «субсидия с учетом НДС» в пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ может быть поставлена под сомнение с позиции его соотносимости с бюджетно-правовыми принципами расходования денежных средств.

В то же время нельзя не отметить противоположное мнение, утверждающее, что субсидии на уплату налога отвечают целевому назначению ст. 78 БК РФ, поскольку направлены на минимизацию затрат производителей. Предоставление таких субсидий не выходит за рамки полномочий, задач и функций публичной власти так, как они определены бюджетным и налоговым законодательством, напротив, форма субсидирования является более строгим механизмом выделения бюджетных средств и контроля за их целевым использованием по сравнению с налоговыми льготами
. 

Занимая ту или иную позицию в рамках данной дискуссии, нельзя не принять во внимание, что целью бюджетной субсидии исходя из ст. 78 БК РФ является возмещение затрат производителя, понесенных в процессе достижения определенного хозяйственного результата. Для субсидирования как бюджетно-правового механизма финансовой помощи безразлично, на оплату какого конкретного целевого расхода направлена субсидия, заложен ли в цену приобретаемого товара (работы, услуги) НДС или нет. Включенность НДС в цену товара (работы, услуги), оплачиваемого за счет средств субсидии, обусловлена не стремлением публичного субъекта снять налоговое бремя с налогоплательщика, а только лишь особенностью исчисления и уплаты НДС как косвенного налога. Именно поэтому правило о включенности НДС в сумму выделяемой из бюджета субсидии носит характер правовой фикции: речь идет о фактической невозможности представления доказательств, достоверно подтверждающих, что та или иная субсидия включает в себя средства на возмещение ранее уплаченного НДС. 

Данный тезис иллюстрирует многочисленная судебная практика, которая изначально в стремлении найти буквальный экономический смысл в формулировке «субсидия с учетом НДС» отказалась от интерпретации пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ как нормы-фикции. Судами в поисках документального подтверждения факта выделения в составе субсидии отдельной суммы, предназначенной для покрытия затрат на уплату налога, сформированы весьма разнообразные подходы оценки представляемых налоговыми органами и налогоплательщиками доказательств. 

Например, в ряде дел Арбитражный суд Поволжского округа предлагал в качестве критерия рассматривать оформление платежных документов, опосредующих перечисление субсидии получателю на предмет отражения сведений о перечислении субсидии с НДС 
. Однако с таким подходом нельзя согласиться. Опосредуя не облагаемую НДС операцию по перечислению бюджетных средств частному лицу, платежные документы не могут и не должны содержать указание «с НДС», и в принципе не являются относимым доказательством предоставления субсидии с учетом (без учета) затрат на возмещение уплаченного НДС. 

Другой подход судов был ориентирован на использование в качестве доказательств документов, предоставляемых получателем субсидии публично-правовому образованию в качестве отчетности о целевом использовании этой субсидии. В случае если счета-фактуры, прикладываемые плательщиком к отчетности, указывали на осуществление расходов с НДС, суды приходили к выводу о соблюдении условий для восстановления налога
. Вместе с тем подобные документы формально подтверждают только факт ранее произведенного расхода с НДС, но не факт присутствия в составе субсидии суммы, предназначенной для компенсации уплаченного НДС. При этом наличие затрат на приобретение товаров (работ, услуг) с НДС само по себе не может свидетельствовать о возникновении ситуации «двойного возмещения» налога. При строгом обособлении средств субсидии от собственных средств плательщика допустимой становится оплата товара (работы, услуги) за счет средств субсидии, а НДС по приобретенным товарам (работам, услугам) – за счет собственных средств налогоплательщика. 

Например, в постановлении от 21 декабря 2016 года № Ф06-15715/2016 по делу №А65-5569/2016 Арбитражный суд Поволжского округа, исследовав отчетность налогоплательщика, установил приобретение получателем субсидии товаров с НДС. Однако отчеты об использовании бюджетных средств были составлены налогоплательщиком таким образом, что средства субсидии распределялись исключительно на стоимость приобретенных товаров, исключая НДС, тогда как сумма налога уплачивалась за счет собственных средств налогоплательщика. Изучив отчеты, суд пришел к выводу об отсутствии оснований для восстановления НДС, принятого к вычету по приобретенным товарам
. Таким образом, предложенный критерий отражения затрат с НДС в отчетных документах получателя субсидии также не может быть использован в целях достоверного определения, выделена ли бюджетная субсидия с учетом или без учета затрат на уплату НДС. 

Одним из самых распространенных доказательств, признаваемых судами относимыми и достаточными для подтверждения (опровержения) факта выделения субсидии с учетом НДС, выступает порядок расчета размера субсидий. Если субсидия рассчитывается из фактических затрат, включая НДС, суды признают возникновение ситуации двойного возмещения налога, и обязывают налогоплательщика восстановить НДС, и напротив, если при расчете суммы субсидии учитывается стоимость товаров, работ, услуг без НДС, то и оснований для восстановления не имеется
. 

Казалось бы, изучение расчета предоставляемой субсидии действительно позволяет установить, в каких случаях субсидия предусматривает покрытие также расходов на уплату налога, а в каких – нет. Однако и данный способ не решает проблемы. Поскольку ни Бюджетный кодекс РФ, ни принятые в соответствии со ст. 78 БК РФ подзаконные нормативные акты не содержат общеобязательной методики расчета суммы субсидии, далеко не всегда расчет предоставляемой субсидии будет выполнен исходя из конкретных расходов производителя. 
В частности, можно привести примеры предоставления субсидий сельскохозяйственным производителям на возмещение понесенных затрат исходя из расчета на 1 гектар посевной площади сельскохозяйственных культур, на 1 литр (килограмм) реализованного молока, на 1 условную голову крупного рогатого скота, на 1 килограмм реализованного мяса птицы и т.п.
 Следует прийти к выводу, что в случае предоставления субсидии, расчет которой не связан с конкретными затратами производителя, определить, предполагает ли субсидия покрытие в том числе НДС, ранее уплаченного в составе цены за приобретенные товары (работы, услуги),  на основании такого расчета не представляется возможным.

Таким образом, найти универсальный критерий, позволяющий искусственно разделить предоставленную субсидию на две части, одна из которых предназначена возместить стоимость приобретенного товара (работы, услуги), а вторая – сумму НДС, выделенного в этой стоимости, судебной практике так и не удалось. 

Вместе с тем законодателем было учтено стремление судов найти экономическое обоснование нормы пп. 6 п. 3 ст. 179 НК РФ, минимизировать фиктивный характер содержащихся в ней правил. В редакции Федерального закона от 27 ноября 2018 года № 424-ФЗ
 приведена более развернутая формулировка рассматриваемой нормы, согласно которой принятие НДС к вычету допускается, если документами о предоставлении субсидий предусмотрено финансирование затрат на оплату приобретаемых товаров (работ, услуг) без включения в состав таких затрат предъявленных сумм налога.

Таким образом, законодатель нормативно закрепил способ определения факта включения (невключения) в размер субсидии суммы, направленной на покрытие входного НДС, ориентируя в этом отношении на изучение порядка предоставления и механизма расчета субсидии исходя из размера покрываемых ею затрат. При этом законодатель отказался от признания такого способа в качестве единственно допустимого, на что прямо указывают нормы абзаца 6 п. 2.1 и абзацев 6-7 пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ. Впервые законодательно была учтена ситуация, когда документально не представляется возможным проследить, на какие конкретные затраты направлена та или иная бюджетная субсидия. Введенные положения касаются, в частности, субсидий на несвязную поддержку в конкретной области производства или, например, субсидий, направленных на частичное возмещение затрат на приобретение товаров (работ, услуг), как облагаемых, так и необлагаемых НДС. 

Так, в отношении «авансовых» субсидий, не направленных на покрытие конкретных затрат, п. 2.1 установлена обязанность налогоплательщика вести раздельный учет затрат, осуществляемых за счет таких субсидий, и затрат, осуществляемых за счет других источников. Тем самым законодатель исключил необходимость оценки в каждом конкретном случае природы предоставляемой субсидии для целей определения права на получение вычета по НДС и предусмотрел правила, позволяющие устанавливать расходы, осуществляемые налогоплательщиком за счет субсидий. Выявив, что налогоплательщик осуществлял облагаемые НДС операции и приобретал товары, работы, услуги с НДС за счет средств субсидии, контрольные органы вправе отказать в вычете, заявленном налогоплательщиком по таким операциям. 

Гораздо сложнее урегулирована ситуация с субсидиями, предоставленными налогоплательщику уже после осуществления затрат, которые призвана возместить субсидия. В данном случае НДС по приобретенным товарам (работам, услугам) подлежит возмещению в доле, которая определяется как соотношение суммы полученной субсидии и величины совокупных расходов за предыдущий календарный год на приобретение, производство и (или) реализацию товаров, работ, услуг с учетом НДС.

Таким образом, законодатель вводит новую фикцию осуществления плательщиком в календарном году, предшествующему году предоставления субсидии, расходов на уплату НДС в рамках осуществления субсидируемых операций. Так, в норме в качестве периода учета расходов указан 1 календарный год. Вероятно, такой временной промежуток выбран, поскольку субсидии производителям распределяются в конкретном финансовом году на основании закона о федеральном, региональном или местном бюджете. Хотя очевидно, что затраты в рамках субсидируемой деятельности могут быть произведены налогоплательщиком как в гораздо более короткий период времени (например, если налогоплательщик начал осуществлять субсидируемую деятельность в середине календарного года). Однако положение пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ не предполагает возможности уменьшить заявленный период с учетом продолжительности осуществления субсидируемой деятельности. Также стоит обратить внимание на формулировку «расходы на приобретение, производство и (или) реализацию товаров, работ, услуг с учетом НДС». Из приведенной формулировки следует, что для расчета НДС, подлежащего восстановлению, принимается во внимание соотношение суммы субсидии к величине всех затрат производителя, а не только затрат, связанных с субсидируемой деятельностью. 
Нельзя не признать, что приведенные нормы пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ, несмотря на выявленные недостатки, все же выполняют основные функции фикции. Они устраняют неопределенность в налоговых правоотношениях, значительно упрощают процедуру правоприменения в рамках разрешения вопроса о направленности конкретной субсидии на покрытие затрат на уплату НДС. В то же время нельзя забывать, что в соответствии с п. 3 ст. 3 НК РФ любой налог должен иметь экономическое основание, следовательно, нормы, регулирующие установление и взимание налогов, не должны противоречить их экономической сущности. 

Налоговый вычет является важнейшим инструментом в механизме уплаты НДС, его возникновение обусловлено именно экономической природой данного налога. Отказ в применении такого вычета должен иметь как объективные экономические предпосылки, так и надлежащее правовое обоснование, подтвержденное допустимыми и достаточными доказательствами. Как указал Конституционный Суд Российской Федерации в Постановлении от 20 февраля 2001 года № 3-П, при наличии сомнений в правомерности отказа в вычете суммы НДС подлежит установлению и доказыванию вся совокупность имеющих значение для правильного разрешения дела обстоятельств
. Норма-фикция, которая, с одной стороны, ограничивает предусмотренное Налоговым кодексом РФ право налогоплательщика, а с другой, выступает изъятием из механизма уплаты НДС, должна иметь весомое экономическое обоснование. Представляется, что законодатель не учитывает это важное требование, используя в формулировке абзацев 6-7 п. 6 ст. 170 НК РФ условную привязку к календарному году и условное определение расходов, связанных с ведением налогоплательщиком субсидируемой деятельности. 
Таким образом, анализ изменения норм п. 2.1 и пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ позволяет обнаружить еще одну значимую тенденцию в развитии регулирования отношений по субсидированию – зачастую законодатель отказывается от строгого следования экономической сущности отношений, опосредованных  предоставлением и использованием сумм субсидии, в стремлении достигнуть иные цели нормативного регулирования. В качестве таких целей можно выделить повышение правовой определенности существующего регулирования, желание использовать налогово-правовые механизмы в целях защиты фискального интереса бюджетной системы (в частности, посредством установления правил, ограничивающих право получателя субсидии заявить налоговый вычет). Вместе с тем приоритетность этих целей  не может не вызывать сомнений, если следование им подрывает экономическую оправданность регулирования в контексте действия основополагающих принципов налогового права.
§ 3. Значимость экономического обоснования норм, регулирующих предоставление получателям субсидий налогового вычета по НДС 
Важно отметить, что первая редакция пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ, устанавливая обязанность восстановить НДС, уплаченный за счет средств субсидии, учитывала, что НДС в полном объеме поступает в бюджет Российской Федерации. В силу ст. 28 БК РФ бюджетная система Российской Федерации основана на принципе самостоятельности бюджетов. Как следует из ст. 31 БК РФ, принцип самостоятельности бюджетов предполагает право и обязанность органов государственной власти и органов местного самоуправления самостоятельно обеспечивать сбалансированность соответствующих бюджетов и эффективность использования бюджетных средств, а также самостоятельно определять формы и направления расходования средств бюджетов. Разные публично-правовые образования ведут самостоятельный учет бюджетных доходов и расходов, имеют самостоятельные бюджетные интересы и потребности. Субъекты Российской Федерации и муниципальные образования не ограничены в праве предоставить субсидию производителю, которая впоследствии будет направлена на оплату товара (работы, услуги) с НДС, при этом вычет по НДС с указанной операции будет предоставлен налогоплательщику за счет средств федерального бюджета.

Данные положения принимались во внимание законодателем в первой редакции пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ. Учитывая принцип самостоятельности бюджетов, законодатель не усматривал ситуации «двойного возмещения» при оплате товаров, работ, услуг за счет субсидий, выделенных из регионального или местного бюджетов. Однако низкий уровень собственных доходов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований
 предопределил распространение практики предоставления из региональных и местных бюджетов субсидий, источником финансового обеспечения которых являлись полностью или в части целевые межбюджетные трансферты, предоставленные из федерального бюджета. Это, в свою очередь, вызвало вопрос о возможности распространения правил пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ на ситуации предоставления из бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов субсидий, источником которых являлся, в конечном счете, федеральный бюджет.

Проблема была решена на уровне Верховного суда Российской Федерации. В определении от 19 ноября 2015 года № 310-КГ15-8772 по делу № А09-8245/2014 суд, проанализировав ч. 2 ст. 40 и ч. 1 и 4 ст. 41 БК РФ, указал, что с момента зачисления денежных средств на единый счет регионального бюджета, они теряют «федеральную» принадлежность и становятся собственными доходами соответствующего субъекта Российской Федерации. Соответственно, и субсидия, предоставляемая за счет таких средств частному субъекту, не может считаться полученной из федерального бюджета. Позиция Верховного суда Российской Федерации была доведена до сведения налоговых органов
, и закрепилась в правоприменительной практике
.
На примере данной позиции можно увидеть, как по-разному законодатель и судебные органы рассматривают каузу предоставления субсидии в случаях, когда, с одной стороны, субсидия в качестве межбюджетного трансферта направляется в бюджет публично-правового образования, и когда, с другой -  предоставляется частному лицу. Казалось бы, поступая в распоряжение  производителя – юридического лица или индивидуального предпринимателя, субсидия также становится частью его активов, одним из видов доходов, хотя и имеющим целевое предназначение. Между тем, по мнению судов, если субсидия в качестве межбюджетного трансферта, лишается своего «федерального» характера, поступая в региональный или местный бюджет,  то  субсидия, полученная частным лицом, продолжает сохранять свойства бюджетных средств в силу пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ.  Приведенное сравнение подчеркивает, что действующее правовое регулирование максимально ориентировано на обособление средств субсидии от собственных средств налогоплательщика.

Однако вопреки сложившейся правоприменительной практике, Федеральным законом от 30 ноября 2016 года № 401-ФЗ редакция п. 6 ст. 170 НК РФ была изменена и формулировка «субсидии из федерального бюджета на возмещение затрат» была заменена на формулировку «субсидии на возмещение затрат (включая налог)»
. Таким образом, обязанность восстанавливать НДС была распространена и на случаи оплаты товаров (работ, услуг) за счет средств региональных и муниципальных субсидий.

Вместе с тем возникают сомнения в экономической обоснованности такого подхода. Если изначально целью законодателя было недопущение возникновения ситуации двойного возмещения НДС плательщиком из федерального бюджета, то норма пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ в новой редакции теряет указанную цель. Поскольку предоставление субсидии и возмещение НДС осуществляется из бюджетов различного уровня, характеризующихся своей самостоятельностью, отсутствуют основания говорить о двойной экономической нагрузке при предоставлении налогового вычета вследствие приобретения товара (работы, услуги) за счет средств субсидии. Понятие «двойного возмещения» получает крайне широкую интерпретацию, лишается своей экономической чистоты. Фактически речь идет о «двойном возмещении» из бюджетной системы. Единственным обоснованием введения соответствующей нормы является защита общего фискального интереса. Оправданность такого подхода вызывает сомнения с позиций стремления к балансу интересов в налогообложении. По существу, положения пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ все более обнаруживают направленность не на предотвращение  необоснованного преимущества у получателя субсидии, а на защиту бюджетных средств от выбытия, независимо от угрозы возникновения двойной экономической нагрузки у  публично-правового образования. 
Еще одним примером преобладания фискального интереса над экономической сущностью отношений субсидирования могут выступить правила ст. 170 НК РФ в редакции Федерального закона от 27 ноября 2017 года № 335-ФЗ
. Можно предположить, что отсутствие единого и применимого для всех видов субсидий критерия, позволяющего установить, предполагает та или иная субсидия покрытие затрат налогоплательщика на уплату НДС в составе цены приобретаемых товаров (работ, услуг) или не предполагает, стало одной из причин внесения изменений в ст. 170 НК РФ. Положения, вступившие в силу с 1 января 2018 года, установили, что НДС подлежит восстановлению при получении субсидий, а теперь также и бюджетных инвестиций, направленных на возмещение ранее понесенных затрат на приобретение товаров (работ, услуг), независимо от факта включения в них суммы налога. 

Таким образом, следуя норме в приведенной редакции, получение любой субсидии, даже не предполагающей покрытие НДС исходя из ее целевой направленности и расчета, влечет обязанность налогоплательщика восстановить налог. Нужно признать, что такое регулирование вызвало целый спектр вопросов, касающихся его экономической обоснованности. Представляется, что в случае соблюдения налогоплательщиком предусмотренных ст.ст. 171, 172 НК РФ условий для принятия НДС к вычету, отрицание права на такой вычет может быть оправдано только в силу особых причин. В качестве таковых могут выступать проявление злоупотреблений со стороны налогоплательщика или же снятие двойной экономической нагрузки с публично-правового образования, оказывающего такому налогоплательщику финансовую поддержку в целях возмещения затрат. Однако в рассматриваемой редакции пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ законодатель освободил налоговые органы от обязанности доказывать подобные обстоятельства, установив неопровержимую презумпцию включенности суммы на покрытие НДС в состав любой субсидии
.
 Между тем такая презумпция вступает в прямой конфликт с принципом нейтральности НДС. Налогоплательщик вынужден отказаться от налогового вычета только потому, что получил финансовую поддержку из бюджета бюджетной системы Российской Федерации. Представляется, что определение факта получения бюджетных средств в качестве единственного основания для возникновения обязанности налогоплательщика восстановить правомерно принятый к вычету НДС не имеет достаточных юридических и экономических предпосылок. Найти иное обоснование рассматриваемой редакции нормы пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ, кроме удовлетворения фискального интереса государства, не представляется возможным. 

Стоит обратить внимание на то, что норма пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ, как в редакции Федерального закона от 19 июля 2011 года № 245-ФЗ, так и в редакции Федерального закона от 30 ноября 2016 года № 401-ФЗ, распространялась только на субсидии, полученные на покрытие ранее произведенных затрат, обязывая плательщика произвести восстановление налога, правомерно принятого к вычету. Нормы, которая ограничивала бы право налогоплательщика заявить вычет при оплате товаров (работ, услуг) за счет средств субсидий, полученных ранее осуществления целевого расхода, формально не существовало. Это приводило к отсутствию единообразия в практике судов, складывающейся по вопросу возможности принятия к вычету НДС при приобретении товаров (работ, услуг) за счет субсидий, полученных в авансовом порядке. Некоторые судебные органы считали возможным применить расширительное толкование пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ
. Другие считали, что п. 3 ст.170 НК РФ регулирует не порядок принятия НДС к вычету, а лишь порядок восстановления ранее принятого к вычету налога, следовательно, не подлежит применению при оплате товаров (работ, услуг) за счет авансовых субсидий
.
В новой редакции ст. 170 НК РФ появился п. 2.1, прямо запрещающий принимать к вычету суммы НДС, предъявленные налогоплательщику при приобретении товаров (работ, услуг) за счет средств ранее предоставленной субсидии. Теперь, независимо от соотношения момента получения субсидии и момента произведения затрат, на компенсацию которых направлена субсидия, налогоплательщик не вправе претендовать на получение налогового вычета по НДС.

С одной стороны, введение указанной нормы имеет свои юридические и экономические предпосылки. Следует признать, что правовая природа отношений или их экономическое содержание не изменяется в зависимости от момента получения субсидии. Следовательно, и налоговые последствия субсидирования должны быть идентичны независимо от того, получена ли субсидия до произведения покрываемых ею затрат, либо после их фактического осуществления.

Однако необходимо обратить внимание, что положения п. 2.1 в редакции Федерального закона от 27 ноября 2017 года № 335-ФЗ предполагали абсолютный запрет вычета НДС, предъявленного по любым затратам, покрытым выделенной субсидией. При этом налоговый закон не предусматривал дифференциации регулирования в зависимости от того, направлена субсидия на покрытие затрат полностью или в части, а также (аналогично пп. 6 п. 3) в зависимости от того, направлена ли субсидия на покрытие уплаченного налогоплательщиком НДС или нет. Буквальное применение данной нормы привело к тому, что налоговому органу для отказа налогоплательщику в вычете было достаточно проследить движение денежных средств по банковским выпискам налогоплательщика и установить, что полученные им средства субсидии были потрачены на приобретение товара (работы, услуги) с НДС.

Отдельно стоит отметить, что рассматриваемая редакция п. 2.1 аналогично правилу пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ урегулировала учет не предъявленных к вычету сумм НДС для целей налогообложения прибыли. Законодатель нормативно закрепил возможность учета сумм уплаченного в составе цены НДС в расходах по налогу на прибыль. На первый взгляд, указанное положение п. 2.1 ст. 170 НК РФ должно в полной мере компенсировать утрату возможности получателя субсидии принять НДС к вычету. Вместе с тем в доктрине было высказано мнение о неэффективности подобной компенсации. Получатели субсидий по большей части являются социально ориентированными организациями (сельхозпроизводители, рыбохозяйственные организации и т.д.), которые в силу п. 1.3 ст. 284 НК РФ применяют ставку по налогу на прибыль 0%. Таким образом, учет НДС в расходах для них экономически безразличен, а, следовательно, не уравновешивает утрату права на налоговый вычет по НДС
.
Кроме того, на практике вызвали вопросы и неоднозначные формулировки норм, закрепленных в абзацах 3-5 п. 2.1 ст. 170 НК РФ. В отличие от правила пп. 6 п. 3, согласно которому суммы налога, подлежащие восстановлению, учитываются отдельно от стоимости приобретенных товаров (работ, услуг) в составе прочих расходов в соответствии со ст. 264 НК РФ, п. 2.1 предусматривал дополнительные условия для принятия НДС в составе расходов по налогу на прибыль. Первым условием являлось ведение раздельного учета сумм налога по товарам (работам, услугам), приобретаемым за счет субсидий, вторым – учет затрат на приобретение товаров (работ, услуг) в расходах (в том числе через начисленную амортизацию) при исчислении налога на прибыль организаций. 

Поскольку формулировка п. 2.1 ст. 170 НК РФ в редакции от 27 ноября 2017 года не содержала указание на порядок учета НДС в качестве расхода и не имела прямой отсылки к ст. 264 НК РФ либо к иной статье главы 25 НК РФ, это было воспринято на практике как возможность включить сумму НДС в стоимость приобретенного товара (работы, услуги) в целях его учета в расходах по налогу на прибыль
. Однако фактически такое толкование п. 2.1 в редакции от 27 ноября 2017 года привело к увеличению периода списания в расходы НДС, не подлежащего вычету. Налог по смыслу нормы в данной редакции списывается в расходы по мере списания в производство товаров, работ, услуг, в стоимость которых он был включен или по мере начисления амортизации и включения этих расходов в стоимость реализуемой продукции. Тогда как восстановленный НДС согласно пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ подлежит учету в составе прочих расходов единовременно в полном объеме. Представляется, что установление такого дифференцированного правового регулирования не имело надлежащего обоснования, поскольку отсутствуют сущностные различия в экономической природе НДС восстановленного и НДС, не подлежащего вычету, согласно правилам ст. 170 НК РФ.
Выявленные проблемы в формулировках норм, отсутствие их должного  экономического обоснования и исключительно фискальная направленность рассматриваемой редакции п. 2.1 и пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ способствовали их недолгому действию. Уже с 1 января 2019 года указанные нормы действует в новой, на сегодняшний день последней, редакции, введенной Федеральным законом от 27 ноября 2018 года № 424-ФЗ. 

Следует признать, что новой редакцией п. 2.1 и пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ был устранен ряд нормативных пробелов и противоречий, а также усовершенствована юридическая техника, в частности, был решен ранее неурегулированный п. 2.1 вопрос о последствиях предоставлении субсидии, направленной на частичное возмещение расходов. Кроме того, были унифицированы правила списания неучтенного и восстановленного НДС в расходы по налогу на прибыль. Такое списание осуществляется единовременно на основании ст. 264 НК РФ вне зависимости от факта ведения раздельного учета расходов. Однако основным принципиальным изменением редакции п. 2.1 и пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ стал отказ законодателя от восстановления сумм налога при предоставлении любых субсидий,  независимо от факта включения суммы налога в субсидии на возмещение затрат. 
Возврат законодателя к необходимости доказывания возложения на бюджет двойной экономической нагрузки в каждом конкретном случае использования средств бюджетной субсидии подчеркивает специфику законодательства о налогах и сборах  как ориентированного на необходимость учета экономической сущности отношений в целях надлежащего определения налоговых последствий осуществляемой финансово-хозяйственной операции.  
Отдельно стоит обратить внимание на существование проблемы надлежащего определения вида субсидирования при применении пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ. Как уже отмечалось, зачастую при закреплении бюджетных правил предоставления той или иной субсидии не учитывается ее экономическая сущность, что приводит к возникновению сложностей в правоприменении. В качестве примера обратимся к субсидии, предоставляемой производителям сельскохозяйственной техники на основании постановления Правительства Российской Федерации от 27 декабря 2012 года № 1432 (в ред. до 26 сентября 2018 года)
. Согласно правилам представления данной субсидии (далее – Правила) она направлена на возмещение затрат на производство и реализацию сельскохозяйственной техники, следовательно, на нее распространяется норма пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ.  

Согласно п. 3 Правил расчет размера субсидии производится в процентном соотношении от цены единицы произведенной и готовой к продаже сельскохозяйственной техники. Суммы затрат, понесенных на ее изготовление, не являются элементом расчета суммы субсидии, расчет построен исключительно на данных о продаже готовой продукции. Расчет размера субсидии не связывается с величиной понесенных получателем субсидии затрат, в принципе их не учитывает, следовательно, не может рассматриваться и вопрос о включении (не включении) в сумму субсидии суммы на покрытие уплаченного НДС. Ни из Правил предоставления, ни из отчетности, ни из сопутствующих документов (соглашения о предоставлении, заявки) невозможно установить, на покрытие каких конкретных затрат была использована полученная субсидия, а следовательно, невозможно установить, присутствовали ли в данных затратах суммы входного НДС, предполагала ли субсидия их компенсацию.

В то же время более детальное изучение Правил заставляет усомниться в надлежащем определении вида рассматриваемой субсидии. Так, согласно пп. «г» п. 17 Правил обязательным условием предоставления производителю сельскохозяйственной техники субсидии является реализации произведенной техники со скидкой. При этом минимальная величина скидки (в соответствии с п. 3 и пп. «а» и «в» п. 13 Правил) и величина предоставляемой субсидии имеют идентичный порядок расчета и фактически равнозначны. Указанные положения позволяют сделать вывод о том, что субсидия, заявленная как направленная на возмещение затрат, фактически компенсирует недополученный доход производителя, образовавшийся ввиду продажи сельскохозяйственной техники со скидкой.

Таким образом, при выявлении экономической сущности рассматриваемой субсидии следует сделать вывод об отсутствии оснований для применения к ней правил пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ, поскольку субсидия не направлена на возмещение затрат, связанных с оплатой приобретенных товаров (работ, услуг). При этом буквальный текст Правил в редакции до 26 сентября 2018 года, характеризуя рассматриваемую субсидию как направленную на возмещение произведенных затрат, не учитывал экономические отношения, лежащие в основе субсидирования. Стоит, однако, отметить, что указанное противоречие было устранено. Минфин России при ответе на вопрос налогоплательщика в письме от 16 апреля 2018 года № 03-07-11/25155 указал на неприменение нормы пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ к рассматриваемым субсидиям как не связанным с оплатой приобретаемых товаров (работ, услуг)
. А уже после данного разъяснения постановлением Правительства Российской Федерации от 12 сентября 2018 года № 1085 в правила субсидирования производителей сельскохозяйственной техники были внесены изменения, и вид субсидирования был уточнен путем замены формулировки «возмещение затрат на производство и реализацию» на формулировку «возмещение недополученных доходов в связи с реализацией»
.
Стоит отметить, что данный пример не является единственным. Существующая судебная практика знает примеры, когда суды осуществляют переквалификацию субсидий для целей налогообложения с учетом целевой направленности предоставляемой субсидии. Так, субсидии, выделяемые из федерального бюджета в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 27 декабря 2012 года № 1431 «на оказание несвязной поддержки сельскохозяйственным товаропроизводителям в области растениеводства»
 предоставлялись для возмещения части затрат на проведение комплекса поименованных в Постановлении Правительства Российской Федерации № 1431 работ в области растениеводства.
 Судами первой и второй инстанции по-разному была оценена экономическая сущность спорной субсидии. Арбитражный суд Северо-Кавказского округа указал, что совокупность документов, опосредующих выделение и получение субсидии, заявлений, соглашений, платежных поручений, позволяют определить, что субсидия выделялась не на компенсацию конкретных затрат, а на оказание несвязной поддержки в области растениеводства, в связи с чем у налогоплательщика отсутствовала обязанность восстановить НДС согласно пп.. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ
.
Рассмотренный пример вновь возвращает нас к проблеме многогранности субсидирования как бюджетно-правового инструмента, необходимости нормативного разграничения субсидий, направленных на возмещение затрат, и субсидий на возмещение недополученного дохода как влекущих различные правовые и в частности налоговые последствия. В условиях современного правового регулирования возникают значительные сложности при определении налоговых последствий субсидирования, которые были бы адекватны его экономическому содержанию. Определение таких последствий невозможно без детального анализа целей и условий предоставления субсидии, регламентация которых находится в сфере бюджетного законодательства.
Заключение
По итогам проведенного исследования можно сформулировать следующие выводы.

Регулирование, содержащееся на данный момент в Бюджетном кодексе РФ, не обеспечивает должной дифференциации видов субсидирования производителей товаров (работ, услуг) по экономическому содержанию и позволяет использовать субсидии в качестве универсальной формы расходов в рамках широкого спектра экономических отношений публичного субъекта с частными лицами. 

Разное экономическое содержание хозяйственных операций должно порождать различные налоговые последствия для производителя товаров (работ, услуг) и, наоборот, экономически однородные явления подлежат одинаковому налогообложению. Вместе с тем положения ст. 78 БК РФ не содержат нормативных предпосылок для разграничения отношений государственного (муниципального) заказа и субсидирования, а также отношений субсидирования и предопределенного конституционными требованиями возмещения возникающих у частных субъектов издержек, в том числе в связи с применением государственных регулируемых цен и установленных законодательством льгот.  
Это порождает неопределенность в налоговых правоотношениях, связанных с определением налоговых последствий хозяйственных операций, возникающих у налогоплательщиков – получателей субсидий. В отсутствие в налоговом законодательстве специальных правил определения видов  субсидирования в зависимости от их экономического содержания, обращение в налоговых целях к нормам бюджетного законодательства не обеспечивает определенности в применении  пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ и п. 2 ст. 154 НК РФ при решении вопроса о включении суммы полученной субсидии в налоговую базу по НДС. 

Помимо тенденции к универсализации субсидии как формы бюджетных расходов в законодательном регулировании порядка и условий предоставления субсидий наблюдается направленность на защиту публичного имущественного интереса. Стремление к полноте публичного контроля за целевым расходованием средств субсидии предопределяет создание нормативных предпосылок для обособления средств субсидии от собственных средств ее получателя. В результате субсидия лишается признаков выплаты, обеспечивающей в порядке финансовой помощи дополнительное финансирование частных субъектов в целях достижения ими публично значимого результата и увеличение тем самым их финансовых активов. Средства субсидии, следуя воле законодателя и правоприменительной практике, продолжают сохранять характер целевого публичного расхода даже после их передачи частному производителю. 
Однако именно ясность в экономической сущности субсидирования предопределяет установление надлежащих налоговых последствий совершаемых получателями субсидий хозяйственных операций. Отсутствие внимания к этим вопросам в бюджетном законодательстве, препятствующее согласованному применению его положений с положениями налогового законодательства, которое основывалось бы на учете экономической природы соответствующих отношений, создает непоследовательность в определении налоговых последствий хозяйственных операций, совершаемых получателями субсидий. Так, в целях налогообложения добавленной стоимости субсидии по существу признаются средствами, обособленными от собственных активов налогоплательщика, на что указывает ст. 170 НК РФ, и по общему правилу не подлежат включению в налоговую базу по НДС. В то же время в целях налогообложения прибыли субсидия признается доходом, а при оплате товаров, работ, услуг за счет средств субсидии – расходом налогоплательщика.
Стремление определить налоговые последствия хозяйственных операций, опосредованных  предоставлением и использованием сумм субсидии, сквозь призму обозначенных тенденций в бюджетном регулировании приводит к возникновению в Налоговом кодексе РФ норм, не имеющих должного экономического обоснования. Так, право налогоплательщика принять НДС к вычету ставится законодателем в зависимость от источника денежных средств, выступивших в качестве оплаты приобретенных товаров, работ, услуг. При этом такое регулирование является прямым исключением из принципа нейтральности НДС, следовательно, должно иметь достаточные конституционные предпосылки.
 Вместе с тем оправданием такого регулирования становится правило о включенности в размер субсидии суммы, компенсирующей уплату НДС в составе цены приобретенного товара (работы, услуги), которое в большинстве случаев приобретает характер правовой фикции. Таким образом, при регламентации налоговых последствий субсидирования принципиальное значение приобретают фискальная и регулирующая функции налога, а цели повышения правовой определенности налоговой нормы и защиты фискального интереса зачастую превалируют над учетом экономической сущности регулируемых отношений.
Взаимосвязанное толкование ст. 78 БК РФ, пп. 2 п. 1 ст. 162 НК РФ,  п. 2 ст. 154 НК РФ, п. 2.1 и пп. 6 п. 3 ст. 170 НК РФ позволяет прийти к заключению о необходимости учета действительной экономической природы отношений, скрывающихся за субсидированием в каждом конкретном случае. Только посредством исследования экономического существа субсидии, выявления ее целевого назначения и условий выплаты можно сделать обоснованный вывод о допустимости или недопустимости включения предоставленной субсидии в налоговую базу по НДС, а также заявления налогового вычета при оплате за счет такой субсидии товаров, работ, услуг.
Вместе с тем формирование понятийного аппарата бюджетного законодательства, способного учитывать экономическую сущность  отношений субсидирования, позволило бы избежать произвольности при применении налоговых норм, касающихся определения налоговой базы по НДС и по налогу на прибыль организаций, условий предъявления НДС к вычету, и обеспечить на этой основе гармонизированное применение положений бюджетного и налогового законодательства. 
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1.3. Нормативные акты федеральных органов исполнительной власти

23. Об утверждении типовых форм соглашений (договоров) о предоставлении из федерального бюджета субсидии юридическим лицам (за исключением государственных учреждений), индивидуальным предпринимателям, физическим лицам - производителям товаров, работ, услуг [Электронный ресурс] : приказ Минфина России от 31 октября 2016 года № 199н // зарегистрировано в Минюсте России 6 декабря 2016 года – № 44584. – СПС «КонсультантПлюс».
24. Об утверждении Порядка проведения санкционирования оплаты денежных обязательств по расходам получателей средств бюджета субъекта Российской Федерации, в целях софинансирования которых предоставляется субсидия из федерального бюджета бюджету субъекта Российской Федерации [Электронный ресурс] : приказ Минфина России от 12 декабря 2017 года № 223н // зарегистрировано в Минюсте России 22 декабря 2017 года – № 49378. – СПС «КонсультантПлюс».
1.4. Акты Конституционного Суда Российской Федерации
1.4.1. Постановления Конституционного Суда Российской Федерации
25. По делу о проверке конституционности абзацев второго и третьего пункта 2 статьи 7 Федерального закона «О налоге на добавленную стоимость» в связи с жалобой закрытого акционерного общества «Востокнефтересурс» [Электронный ресурс] : постановление Конституционного суда Российской Федерации от 20 февраля 2001 года № 3-П // Собр. законодательства Рос. Федерации. – 2001. – № 10. – Ст. 996. – СПС «КонсультантПлюс».
26. По делу о проверке конституционности положения подп. 3 п. 2 статьи 106 Воздушного кодекса Российской Федерации в связи с жалобами закрытого акционерного общества «Авиационная компания «Полет» и открытых акционерных обществ «Авиакомпания «Сибирь» и «Авиакомпания «ЮТэйр» [Электронный ресурс] : постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 20 декабря 2011 года № 29-П // Собр. законодательства Рос. Федерации. – 2012. – № 2. – Ст. 397. – СПС «КонсультантПлюс».
27. По делу о проверке конституционности пункта 8 статьи 75, подпункта 3 пункта 1 статьи 111 и подпункта 23 пункта 2 статьи 149 Налогового кодекса Российской Федерации в связи с жалобой акционерного общества «Флот Новороссийского морского торгового порта» [Электронный ресурс] : постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 28 ноября 2017 года № 34-П // Собр. законодательства Рос. Федерации. – 2017. – № 49. – Ст. 7532. – СПС «КонсультантПлюс».
28. По делу о проверке конституционности положений статьи 217 Налогового кодекса Российской Федерации в связи с запросом Новочеркасского гарнизонного военного суда [Электронный ресурс] : постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 31 мая 2018 года № 22-П // Собр. законодательства Рос. Федерации. – 2018. – № 23. – Ст. 3389. – СПС «КонсультантПлюс».
1.4.2. Определения Конституционного Суда Российской Федерации
29. Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданина Чуфарова Андрея Сергеевича на нарушение его конституционных прав положениями абзацев второго и третьего пункта 2 статьи 7 Закона Российской Федерации «О налоге на добавленную стоимость» и абзаца первого пункта 2 статьи 172 Налогового кодекса Российской Федерации [Электронный ресурс] : определение Конституционного Суда Российской Федерации от 8 апреля 2004 года № 168-О // Вестник Конституционного Суда РФ. – 2004. – № 6. – СПС «КонсультантПлюс».
30. По ходатайству Российского союза промышленников и предпринимателей (работодателей) об официальном разъяснении Определения Конституционного Суда Российской Федерации от 8 апреля 2004 года N 169-О об отказе в принятии к рассмотрению жалобы общества с ограниченной ответственностью «Пром Лайн» на нарушение конституционных прав и свобод положением пункта 2 статьи 171 Налогового кодекса Российской Федерации [Электронный ресурс] : определение Конституционного Суда Российской Федерации от 4 ноября 2004 года № 324-О // Собр. законодательства Рос. Федерации. – 2004. – № 48. – Ст. 4839. – СПС «КонсультантПлюс».
31. Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданки Федорак Елены Сергеевны на нарушение ее конституционных прав положениями подпункта 2 пункта 1 статьи 220 Налогового кодекса Российской Федерации [Электронный ресурс] : определение Конституционного Суда Российской Федерации от 23 марта 2010 года № 447-О-О. – СПС «КонсультантПлюс».
32. Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданки Тыщенко Лидии Викторовны на нарушение ее конституционных прав положениями подпункта 2 пункта 1 статьи 220 Налогового кодекса Российской Федерации [Электронный ресурс] : определение Конституционного Суда Российской Федерации от 3 апреля 2012 года № 600-О. – СПС «КонсультантПлюс».
33. По запросу Советского районного суда города Брянска о проверке конституционности абзаца двадцать второго подпункта 2 пункта 1 статьи 220 Налогового кодекса Российской Федерации [Электронный ресурс] : определение Конституционного Суда Российской Федерации от 17 января 2013 года № 123-О. – СПС «КонсультантПлюс».
1.5. Иные официальные документы федеральных органов исполнительной власти Российской Федерации

34. О налогообложении субсидий, предоставляемых из бюджета в целях возмещения затрат (вместе с письмом Минфина РФ от 14 августа 2009 года № 03-03-05/156) [Электронный ресурс] : письмо ФНС России от 10 сентября 2009 года № ШС-17-3/165@. – СПС «КонсультантПлюс».
35. О применении вычетов сумм НДС по товарам (работам, услугам), приобретенным за счет субсидий, полученных из федерального бюджета [Электронный ресурс] : письмо ФНС России от 30 марта 2011 года № КЕ-4-3/5012. – СПС «КонсультантПлюс».
36. О восстановлении НДС, ранее принятого к вычету по товарам (работам, услугам), приобретенным до 1 октября 2011 года, при получении из федерального бюджета субсидий на оплату этих товаров (работ, услуг) [Электронный ресурс] : письмо Минфина России от 6 декабря 2011 года № 03-07-11/337. – СПС «КонсультантПлюс».
37. О направлении судебной практики [Электронный ресурс] : письмо ФНС России от 24 декабря 2015 года № СА-4-7/22683@. – СПС «КонсультантПлюс».
38. Об НДС при получении организацией субсидий; о применении вычета по НДС в случае списания основных средств [Электронный ресурс] : письмо Минфина России от 14 апреля 2016 года № 03-07-11-21297. – СПС «КонсультантПлюс».
39. О казначейском сопровождении договоров (соглашений) о предоставлении субсидий юридическим лицам из бюджетов субъектов РФ (местных бюджетов) в целях поддержки отраслей промышленности и сельского хозяйства [Электронный ресурс] : письмо Минфина России № 09-01-09/48390, Казначейства России № 07-04-05/05-640 от 17 августа 2016 года – СПС «КонсультантПлюс».
40. Об НДС в отношении товаров, работ и услуг, приобретенных за счет субсидий в целях финансового обеспечения деятельности [Электронный ресурс] : письмо Минфина России от 12 октября 2016 года № 03-07-15/59524. – СПС «КонсультантПлюс».
41. Об НДС при получении субсидии из федерального бюджета [Электронный ресурс] : письмо Минфина России от 9 января 2017 года № 03-07-11/72. – СПС «КонсультантПлюс».
42. О направлении письма Минфина России от 2 апреля 2018 года № 03-07-15/20870 [Электронный ресурс] : письмо ФНС России от 3 апреля 2018 года № СД-4-3/6286@. – СПС «КонсультантПлюс».
43. Об НДС при предоставлении субсидий на оплату реализуемой производителями сельскохозяйственной техники с учетом скидки [Электронный ресурс] : письмо Минфина России от 16 апреля 2018 года № 03-07-11/25155. – СПС «КонсультантПлюс».
44. Об учете субсидий в целях налога на прибыль [Электронный ресурс] : письмо Минфина России от 11 марта 2019 года № 03-03-06/1/15292. – СПС «КонсультантПлюс».
2. Материалы судебной практики
2.1. Акты Верховного Суда Российской Федерации
45. Определение Верховного суда Российской Федерации от 28 октября 2009 года №15-Г09-13. – СПС «КонсультантПлюс».
46. Определение Верховного Суда Российской Федерации от 6 октября 2014 года № 310-КГ14-1440 по делу № А36-4182/2013. – СПС «КонсультантПлюс».
47. Определение Верховного Суда Российской Федерации от 15 июля 2015 года № 307-КГ15-7031 по делу № А56-28523/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
48. Определение Верховного Суда Российской Федерации от 27 июля 2015 года № 307-КГ15-7809 по делу № А56-43250/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
49. Определение Верховного суда Российской Федерации от 21 января 2016 года по делу № А09-7805/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
50. Определение Верховного Суда Российской Федерации от 17 марта 2016 года № 302-КГ15-19228 по делу № А33-22317/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
51. Определение Верховного суда Российской Федерации от 03 октября 2016 года по делу № А73-2581/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
52. Определение Судебной коллегии по экономическим спорам Верховного Суда Российской Федерации от 6 декабря 2018 года № 305-ЭС18-13693 по делу № А40-127362/2017. – СПС «КонсультантПлюс».
2.2. Акты арбитражных судов Российской Федерации
53. Постановление Федерального арбитражного суда Поволжского округа от 28 февраля 2011 года № А65-18315/2010. – СПС «КонсультантПлюс».
54. Постановление Федерального арбитражного суда Северо-Западного округа от 30 мая 2011 года по делу № А56-35278/2010. – СПС «КонсультантПлюс».
55. Постановление Федерального арбитражного суда Северо-Западного округа от 31 мая 2011 года по делу № А56-25495/2010. – СПС «КонсультантПлюс». 

56. Постановление Федерального арбитражного суда Поволжского округа от 9 августа 2011 года по делу № А65-23958/2010. – СПС «КонсультантПлюс».
57. Постановление Федерального арбитражного суда Поволжского округа от 13 сентября 2011 года по делу № А65-592/2011. – СПС «КонсультантПлюс».
58. Постановление Федерального арбитражного суда Поволжского округа от 12 ноября 2013 года № А65-1663/2013. – СПС «КонсультантПлюс».
59. Постановление Арбитражного суда Центрального округа от 30 мая 2014 года по делу № А64-5896/2013. – СПС «КонсультантПлюс».
60. Постановление Федерального арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 20 июня 2014 года по делу № А27-20960/2012. – СПС «КонсультантПлюс».
61. Постановление Федерального арбитражного суда Поволжского округа от 10 июня 2014 года по делу № А65-22400/2013. – СПС «КонсультантПлюс».
62. Постановление Федерального арбитражного суда Центрального округа от 25 июня 2014 года по делу № А36-4182/2013. – СПС «КонсультантПлюс».
63. Постановление Федерального арбитражного суда Поволжского округа от 10 июля 2014 года по делу № А65-28197/2013. – СПС «КонсультантПлюс».
64. Постановление Арбитражного суда Центрального округа от 26 сентября 2014 года по делу № А09-9194/2013. – СПС «КонсультантПлюс».
65. Постановление Арбитражного суда Северо-Кавказского округа от 27 марта 2015 года № Ф08-863/2015 по делу № А63-6390/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
66. Постановление Арбитражного суда Северо-Западного округа от 7 апреля 2015 года по делу А56-43250/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
67. Постановление Арбитражного суда Центрального округа от 28 мая 2015 года № Ф10-1169/2015 по делу №  А64-1803/2014. – СПС «КонсультантПлюс». 

68. Постановление Арбитражного суда Северо-Кавказского округа от 28 сентября 2015 года № Ф08-6269/2015 по делу № А63-10947/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
69. Постановление Арбитражного суда Северо-Западного округа от 29 сентября 2015 года № Ф07-7133/2015 по делу № А13-15788/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
70. Постановление Арбитражного суда Северо-Западного округа от 6 октября 2015 года № Ф07-6839/2015 по делу № А13-5173/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
71. Постановление Арбитражного суда Восточно-Сибирского округа от 9 октября 2015 года № Ф02-5423/2015 по делу № А33-22317/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
72. Постановление Арбитражного суда Центрального округа от 12 ноября 2015 года № Ф10-3768/2015 по делу № А35-6519/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
73. Постановление Арбитражного суда Центрального округа  от 28 декабря 2015 года № Ф10-4458/2015 по делу № А64-6839/2014. – СПС «КонсультантПлюс».
74. Постановление Арбитражного суда Северо-Западного округа от 29 января 2016 года по делу № А52-1033/2015. – СПС «КонсультантПлюс».
75. Постановление Арбитражного суда Московского округа от 7 октября 2016 года № Ф05-14856/2016 по делу № А40-14717/16. – СПС «КонсультантПлюс».
76. Постановление Арбитражного суда Московского округа от 19 декабря 2016 года № Ф05-19020/2016 по делу № А40-51082/16. – СПС «КонсультантПлюс».
77. Постановление Арбитражного суда Поволжского округа от 21 декабря 2016 года № Ф06-15715/2016 по делу № А65-5569/2016. – СПС «КонсультантПлюс».
78. Постановление Арбитражного суда Восточно-Сибирского округа от 14 марта 2017 года № Ф02-498/2017 по делу № А19-19133/2015. – СПС «КонсультантПлюс».
79. Постановление Арбитражного суда Волго-Вятского округа от 7 ноября 2017 года № Ф01-4519/2017 по делу № А82-9323/2016. – СПС «КонсультантПлюс».
80. Постановление Арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 19 декабря 2017 года № Ф04-5041/2017 по делу № А81-4567/2016. – СПС «КонсультантПлюс».
81. Постанолвение Четвертого арбитражного апелляционного суда от 2 ноября 2018 года № 04АП-5489/2018 по делу № А58-71/2018. – СПС «КонсультантПлюс».
82. Постановление Восьмого арбитражного апелляционного суда от 18 февраля 2019 года № 08АП-16534/2018 по делу № А75-14073/2018. – СПС «КонсультантПлюс».
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� Постановление Арбитражного суда Московского округа от 7 октября 2016 года № Ф05-14856/2016 по делу № А40-14717/16, Постановление Арбитражного суда Московского округа от 19 декабря 2016 года № Ф05-19020/2016 по делу № А40-51082/16. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПлюс».
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