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· 3-4 марта в Новосибирске The World Bank, Госстрой РФ, Минэкономразвития РФ провели конференцию по вопросам реформы ЖКХ*

· 11-12 марта в Москве Госстрой России провел Всероссийский Форум по проблемам ЖКХ «Стратегия развития жилищной и коммунальной сфер Российской Федерации»*

· 13 марта Комитет Совета Федерации по вопросам местного самоуправления провел круглый стол "О проблемах совершенствования законодательного обеспечения финансовых основ местного самоуправления в РФ"*

· 19-20 марта в Новосибирске Главное государственно-правовое управление Президента РФ, аппарат полномочного представителя Президента РФ в Сибирском федеральном округе, Институт экономики и организации промышленного производства СО РАН, Германский Фонд Фридриха Эберта и Международный центр проектов и программ развития федеративных отношений и региональной политики проводят семинар «Взаимодействие федеральных и региональных органов государственной власти и органов местного самоуправления в формировании единого правового и экономического пространства России»*

· 19 марта состоялось Заседание Совета представителей органов местного самоуправления при Председателе Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации Г.Н.Селезневе.

· 26 -27 марта в Астрахани прошли ставшие традицией ежегодные «Дни самоуправления» и заседание глав муниципальных образований Астраханской области.
· 28 марта в Ростове-на-Дону состоялся круглый стол по вопросам жилищно-коммунальной реформы с участием депутата Государственной Думы, заместителя председателя Комитета по вопросам местного самоуправления Сергея Митрохина и депутатов Законодательного Собрания Ростовской области, представителей администрации города, Союза защиты прав потребителей, общественных организаций и товариществ собственников жилья.
Муниципальная политика
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· 3 апреля  Комитетом Государственной Думы по вопросам местного самоуправления были проведены парламентские слушания по проекту Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

· 9 апреля Государственная Дума приняла в третьем окончательном чтении Федеральный закон «Об основах федеральной жилищной политики».

· 14-15 апреля состоялось заседание рабочей группы по внесению поправок в проект Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

*- сообщение подготовлено с использованием информации клуба муниципальных деятелей- «МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ В РОССИИ: МОНИТОРИНГ СОСТОЯНИЯ» 
Колонка редактора
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Сергей Митрохин

Депутат Государственной Думы

Работа над законом продолжается

(6000 поправок не предел?)

Государственная Дума 23 февраля 2003 года приняла в первом чтении проект новой редакции федерального закона «Об общих принципах местного самоуправления в Российской Федерации». В Комитет Государственной Думы по вопросам местного самоуправления поступило около 6000 поправок от субъектов права законодательной инициативы. Материалы по обзору и анализу этих поправок мы представим в очередном выпуске нашего бюллетеня.

Сейчас же хотелось остановиться на некоторых поправках и положениях законопроекта, имеющих важное значение для реформы местного самоуправления.

Прежде всего, проектом предусмотрена на начальном этапе реформы местного самоуправления возможность изменения и установления границ муниципальных образований без учета мнения населения. Такая процедура спровоцирует субъекты Российской Федерации к «черному» произвольному переделу административных границ муниципальных образований при установлении двух уровней местного самоуправления. При этом границы существующих муниципальных образований могут быть изменены без учета мнения населения. Такая процедура совершенно недопустима. Она противоречит конституционным положениям. Статьей 131 Конституции

Муниципальная политика 





Колонка редактора

Российской Федерации установлено, что изменение границ, в которых осуществляется местное самоуправление, допускается с учетом мнения населения соответствующих территорий. Конституционный Суд Российской Федерации в одном из постановлений указал, что наиболее адекватной формой выяснения мнения населения является местный референдум. Поэтому положения законопроекта об установлении и изменении границ муниципальных образований необходимо привести в четкое соответствие с конституционными нормами. Фракция «Яблоко», полагая, что в данном случае многим муниципальным образованиям, в частности малым городам грозит насильственное присоединение к районам, предложила поправку к п. 4 ст. 85 проекта закона. В соответствии с ней органы местного самоуправления, жители городских поселений, имевших на дату официального опубликования настоящего Федерального закона статус муниципальных образований, не позднее 15 января 2004 года (в течение одного года со дня официального опубликования настоящего Федерального закона) вправе вынести на местный референдум вопрос о наделении указанных городских поселений статусом городского округа. В случае положительного решения местного референдума городское поселение наделяется статусом городского округа законом субъекта Российской Федерации.

Как известно, в законопроекте предусматривается возможность финансового банкротства муниципальных образований, а также введения института временного исполнения полномочий местного самоуправления органами государственной власти. Причем в последнем случае законопроект содержит весьма расплывчатые основания по принятию решения органами государственной власти субъектов Российской Федерации о временном исполнении полномочий местного самоуправления. В соответствии с 

Колонка редактора
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подпунктом 1 пункта 1 статьи 75 такими основаниями являются решения органов местного самоуправления, создающие угрозу прав и свобод человека и гражданина, угрозу жизни, здоровью и безопасности граждан. Ясно, что указанная формулировка допускает весьма расширительное и произвольное толкование. Несомненно, такая нечеткость позволит принимать властям субъектов Российской Федерации в отношении неугодных и нелояльных муниципальных образований не правовые, а политические решения. Поэтому  фракция «Яблоко» предлагает полностью исключить подпункт 1 пункта 1 статьи 75. И институт финансового банкротства, и институт временного исполнения полномочий местного самоуправления на практике может привести к дискредитации всей реформы местного самоуправления. Поэтому их необходимо исключить из законопроекта, либо ввести более обоснованный и ограниченный перечень оснований, по которым может быть введено временное исполнение полномочий местного самоуправления. В частности, подпункт 3 пункта 1 статьи 75 предлагается изложить в следующей редакции: «если вследствие решений, действий (бездействий) органов местного самоуправления возникает определенная в порядке, установленном Бюджетным кодексом Российской Федерации, просроченная задолженность муниципальных образований по исполнению своих долговых обязательств, превышающая 30 процентов собственных доходов бюджета муниципального образования в отчетном году, и (или) просроченная задолженность муниципальных образований по исполнению своих бюджетных обязательств, превышающая 40 процентов бюджетных ассигнований в отчетном году, при условии выполнения бюджетных обязательств федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации в отношении бюджетов указанных муниципальных образований  и отсутствия задолженности государственных учреждений и государственных унитарных предприятий перед бюджетами указанных муниципальных образований». Редакция же данного Муниципальная политика
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положения проекта закона, представленного в Государственную Думу, предусматривает лишь задолженность муниципальных образований по исполнению своих долговых и (или) бюджетных обязательств, превышающих 30 процентов собственных доходов бюджета муниципального образования в отчетном году.
Группой депутатов из проправительственных фракций внесена поправка по - существу об обязательности отчуждения муниципального имущества в случае, если указанное имущество не предназначено для решения вопросов местного значения. Однако, Конституцией Российской Федерации отчуждение муниципального имущества возможно только по решению суда, либо с согласия собственника, поскольку в соответствии со статьями 8, 35 Конституции Российской Федерации муниципальная собственность защищается равным образом наряду с частной. Перечень вопросов местного значения может меняться федеральным законом. Более того, законопроект содержит положения (ч. 2 ст. 14, ч. 3 ст. 15), в соответствии с которым муниципальные образования могут решать также иные вопросы, не входящие в компетенцию других муниципальных образований и органов государственной и региональной власти. Это, что касается правового обоснования недопустимости принятия подобного рода поправок.

Политически же позиция депутатов проправительственных фракций весьма опасна. По-существу идет речь о приватизации муниципальной собственности по решению органов местной власти. Это в дальнейшем может привести к ликвидации муниципального имущества, что поставит под вопрос само существование муниципальных образований. Такая возможность приватизации муниципального имущества явится толчком к приходу к власти криминальных структур, для которых единственной целью хождения во власть Колонка редактора
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будет захват муниципальной собственности.
Поэтому, для предотвращения «прихватизации» муниципального имущества в статью 50 необходимо внести поправку о том, что «имущество, приватизированное после вступления в силу настоящего федерального закона, не может быть перепрофилировано до вступления в силу федерального закона о порядке перепрофилирования или отчуждения муниципального имущества».

Основной же проблемой для местного уровня власти по-прежнему является – реальное обеспечение финансовой самостоятельности. К сожалению, не смотря на все декларации, предстоящая реформа реально предполагает существенное сокращение местных бюджетов. Таковы последние проекты и планы Правительства и Минфина. Анализу и обсуждению проблем обеспечения финансовой самостоятельности местных бюджетов посвящен этот выпуск.

Муниципальная политика 

Реформа местной власти. Какой ей быть?

Парламентские слушания в 

Государственной Думе.

Хронология событий.

 3 апреля 2003 г. в Государственной Думе состоялись парламентские слушания на тему "О проекте федерального закона " Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации".

Парламентские слушания  проводились перед вторым чтением закона, что крайне редко случается в практике работы Государственной Думы. Факт проведения подобных слушаний и большое число поправок, поступивших от субъектов права законодательной инициативы в Комитет Государственной Думы по вопросам местного самоуправления, говорят о том огромном внимании, которое вызывает предстоящая реформа местной власти.

Комитетом Государственной Думой было получено около 6000 поправок к проекту федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Такой объем поправок говорит не только о большой заинтересованности местных и региональных властей, но и о том, что в проекте много недоработок и спорных, противоречивых, декларативных юридических формулировок. Практически все регионы Российской Федерации направили свои предложения и замечания к проекту закона, подготовленному Комиссией под руководством Д. Козака и внесенному Президентом Российской Федерации в Государственную Думу. Шесть регионов полностью поддержали проект закона, а семь - полностью отвергли новую Реформа местной власти. Какой ей быть? 
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концепцию местного самоуправления. Реформа местной власти во многом объяснялась необходимостью обеспечить финансами полномочия местной власти, как власти наиболее приближенной к населению, и тем самым обеспечить повышение уровня и качества жизни населения в российских городах и селах.

Как известно, концептуальными положениями новой  редакции проекта федерального закона являются: введение двухуровневой системы местного самоуправления, обеспечение самостоятельности местных бюджетов на основе разграничения полномочий между уровнями власти и стабильного закрепления налоговых источников для формирования местных бюджетов.

21 февраля практически без обсуждения Государственная Дума принимает в первом чтении указанный федеральный закон. 

Законопроект содержит многочисленные положения, обеспечивающие самостоятельность местных бюджетов, однако указанные положения не могут быть реализованы без внесения соответствующих изменений в бюджетное и налоговое законодательство. В связи с этим, при принятии проекта в первом чтении Государственная Дума приняла специальное постановление о «Обращении Государственной Думы к Председателю Правительства Российской Федерации М. М. Касьянову о необходимости внесения в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации до 1 апреля 2003 года проектов федеральных законов о внесении изменений и дополнений в бюджетное и налоговое законодательство Российской Федерации»

В обращении говорится, что в связи с принятием в первом чтении проектов законов о реорганизации системы государственной власти субъектов Российской Федерации и  местного самоуправления необходимо: внести в Муниципальная политика 

Реформа местной власти Какой ей быть?

Бюджетный и Налоговый кодексы Российской Федерации поправки, касающиеся перераспределения доходных источников между федеральным бюджетом, бюджетами субъектов Российской Федерации и местными бюджетами в соответствии с расходными полномочиями органов власти разных уровней; согласовать изменения в оплате труда работников бюджетной сферы с данными законопроектами и закрепить источники их финансирования за указанными бюджетами. 

Проект указанного постановления был подготовлен и принят при активном участии фракции «ЯБЛОКО».

Фракция "ЯБЛОКО" была намерена поддержать в первом чтении указанный законопроект при условии принятия в последствии существенных поправок. Об этом на встрече, прошедшей в Госдуме в среду 19 февраля 2003 года депутаты фракции сообщили руководителю комиссии, заместителю руководителя Администрации Президента Дмитрию Козаку. На встрече с Д. Козаком депутаты "ЯБЛОКА" выразили мнение, что принятие этого закона предоставляет реальный шанс создать в России полноценную систему местного самоуправления, и отметили, что заложенные в законопроекте идеи соответствуют выдвигавшимся в 1995-2001 годах программным предложениям "ЯБЛОКА" в области реформы местной власти. Особенно важно, с точки зрения "яблочников", что произошел отказ от опасной идеи встраивания местного самоуправления в государственную административную вертикаль. Среди главных достижений нового закона "ЯБЛОКО выделило разделение муниципальных образований на четко оговоренные типы и введение двухуровневой системы местного самоуправления, запрет на совмещение постов главы администрации и председателя представительного органа, фиксацию на федеральном уровне объективных процедур финансового

Реформа местной власти Какой ей быть?
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выравнивания. По мнению депутата Сергея Митрохина, принимавшего участие в разработке концепции законопроекта, реформа повысит роль местного самоуправления в жизни страны и приведет к росту влияния представительных органов местного уровня власти. "Появляется реальная перспектива, что местное самоуправление дойдет до каждого гражданина", - подчеркнул С.Митрохин. В то же время законопроект, по мнению "яблочников", содержит ряд крупных недостатков. Среди них - опасность тотальной перекройки существующих границ муниципалитетов, возможность изъятия без суда полномочий как у муниципальных образований, так у субъектов РФ, возможность изъятия имущества у муниципалитетов, совмещение для городов федерального подчинения функций государственной и местной власти. Депутаты "ЯБЛОКА" настаивали, чтобы вместе с законопроектом по местному самоуправлению в парламент были внесены сопутствующие поправки в Налоговый кодекс. В "ЯБЛОКЕ" считают, что за местным уровнем необходимо закрепить налоги на недвижимость, на совокупный доход, а также часть поступлений от налога на прибыль предприятий, налога на доходы физических лиц и ряда других. Кроме того, "яблочники" считают, что процедуры финансового выравнивания, содержащиеся в законопроекте, должны быть также продублированы в Бюджетном кодексе. В зависимости от того, каким образом будут учтены предложения "ЯБЛОКА", фракция примет решение о голосовании при рассмотрении законопроекта во втором и третьем чтении.

К сожалению, к 1 апреля 2003 года указанные проекты федеральных законов о внесении изменений и дополнений в бюджетное и налоговое законодательство Правительством Российской Федерации не внесены в Государственную Думу.

Муниципальная политика 
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Более того, на парламентских слушаниях 3 апреля 2003 года  представителем Министерства финансов Российской Федерации А. М. Лавровым  была оглашена позиция, являющаяся по существу ревизией концептуальных  положений законопроекта в части установления финансовых государственных гарантий самостоятельности местных бюджетов.

В настоящем выпуске представлены материалы, отражающих историю вопроса и изменение позиций Правительства Российской Федерации и Министерства финансов Российской Федерации начиная с 1998 года по проблеме местных финансов, обеспечения самостоятельности местных бюджетов и вопросам межбюджетного выравнивания. Эти материалы позволяют проследить трансформацию подходов, связанных с финансово-экономическим обеспечением деятельности местной власти. 

Цифры, факты, выводы.
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Современное состояние

местных бюджетов

ЦИФРЫ, ФАКТЫ, ВЫВОДЫ

Из доклада Рабочей группы Государственного Совета по вопросам развития местного самоуправления в Российской Федерации (октябрь 2002 г.) 

Доля местных бюджетов в консолидированном бюджете Российской Федерации составляет 23%

Расходные полномочия, финансируемые из местных
бюджетов составляют 32%

По разным оценкам собственные доходы в доходной базе местных бюджетов составляют от 8% до 17%

За последнее десятилетие бюджеты развития муниципальных образований снизились практически до нуля

80% местных бюджетов направляется на финансирование жилищно-коммунального хозяйства, образования, здравоохранения и физической культуры и мероприятий социальной политики

Из местных бюджетов финансируется почти 100% расходов на среднее образование, 85% на здравоохранение, 60% на содержание детских садов, жилья, расходов на коммунальные услуги

Местным властям вменено в обязанность оплачивать из своих бюджетов 37 видов льгот

Муниципальная политика 
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Из материалов "Круглого стола" на тему "О проблемах совершенствования законодательного обеспечения финансовых основ местного самоуправления в Российской Федерации", проведенного Комитетом Совета Федерации по вопросам местного самоуправления (13 марта 2003 г.)

Из 11 тыс. 488 муниципальных образований только 400 являются самообеспеченными, и более чем у 6 тыс. 500 нет своего бюджета 

Местные налоги и сборы на сегодняшний день составляют в среднем по Российской Федерации около 6 % доходов местных бюджетов

Уровень закрепленных на постоянной основе иных собственных доходов составляет 18 % от доходов местного бюджета. Остальную часть составляют средства финансовой помощи субъектов Российской Федерации

В Налоговом кодексе сокращено число местных налогов и сборов до 5, вместо бывших 21, которые предусматривались законом 1991 года "Об основах налоговой системы Российской Федерации"

 Из материалов  Министерства финансов «О разграничении доходных и расходных полномочий между уровнями бюджетной системы Российской Федерации»

(14.03.03)

В части, касающейся доходных источников, более 80% налоговых доходов территориальных бюджетов формируется за счет отчислений от федеральных налогов, в основном утверждаемых ежегодными законами о бюджете.

Цифры, факты, выводы
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Нормативы этих отчислений подвержены постоянным и, как правило, мало обоснованным изменениям. 

Основная часть налоговых доходов фактически является формой финансовой помощи, предоставляемой за счет ежегодного установления дифференцированных нормативов отчислений. 

С точки зрения расходов основной особенностью бюджетной системы Российской Федерации является низкая степень самостоятельности особенно местных органов власти в формировании своих бюджетных расходов. 

Общий объем «необеспеченных федеральных мандатов» достигает 8% ВВП при среднем их исполнении на уровне менее 30%. 

Фактическое распределение финансирования расходов не отражает разграничения полномочий и ответственности за формирование расходов, поскольку значительная часть расходов местных бюджетов регламентируется централизованно принимаемыми решениями. Местные власти не имеют возможности заранее прогнозировать свои  бюджетные доходы и самостоятельно формировать и исполнять  собственный бюджет.

В 1999-2002 гг. на федеральном уровне был реализован ряд мер, направленных на снижение финансово необеспеченных расходов местных бюджетов. Так было выполнено:

· перевод в денежную форму льгот по оплате жилья и коммунальных услуг военнослужащими и сотрудниками правоохранительных органов с полным их финансовым обеспечением, начиная с 1 июля 2001 года, за счет средств федерального бюджета; создание с 2001 года в составе федерального бюджета Фонда компенсаций, за счет  субвенций  и
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· субсидий которого обеспечивается финансирование территориальными бюджетами Федеральных законов «О государственных пособиях гражданам, имеющих детей», «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации», а также ряда федеральных законов, устанавливающих льготы для лиц, пострадавших от радиации; 

· создание с 2002 года в составе федерального бюджета Фонда софинансирования социальных расходов. В 2002 году за счет средств данного Фонда в среднем было профинансировано 11% расходов территориальных бюджетов на повышение заработной платы в соответствии с Федеральным законом «О тарифной ставке (окладе) первого разряда Единой тарифной сетки по оплате труда работников организаций бюджетной сферы», а также 25% расходов на выплату адресных жилищных пособий населению.

В то же время в 2000 году был принят Федеральный закон «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации», предусматривающий возможность приостановки (отмены) действия законом о бюджете решений, не обеспеченных источниками финансирования.

При формировании федерального бюджета в 2001 – 2003 годах был существенно сокращен либо приостановлен объем финансирования, предусмотренный принятыми федеральными законами, нормативными правовыми актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации. Так в 2001 году было приостановлено действие 87 нормативно- правовых актов (общим объемом 520,9 млрд. руб.), в 2002 году – 120 (общим объемом 380, млрд. руб.), в 2003 году – 97 (общим объемом 1368,7 млрд. руб.).

Цифры, факты, выводы 
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В период с 1999 года по 2002 год  было реализован ряд мер, направленных на разграничение доходных источников, таких как:

·  закрепление Бюджетным кодексом Российской Федерации распределения между федеральным бюджетом и бюджетами субъектов Российской Федерации доходов от налога на добычу полезных ископаемых,

·  проведена централизация неравномерно размещенных доходов (НДС и акцизов на табачные изделия) с передачей в консолидированные бюджеты субъектов Российской Федерации более равномерно размещенных и немобильных доходных источников - 100% доходов от федерального налога на доходы физических лиц, акцизов на водку и ликеро-водочные изделия и 100% земельного налога (до 2001 года 15% земельного налога зачислялось в федеральный бюджет), а также 60% акцизов на горюче-смазочные материалы.

Но, не смотря на все эти мероприятия, фундаментальная проблема разграничения на долгосрочной основе между бюджетами разных уровней расходных полномочий и адекватных им доходных источников остается нерешенной.

Материал подготовлен

О. Дементьевой

Муниципальная политика 



   Планы и реалии. 1998-2001 г.г.

Обзор правительственной «Концепции реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации 

в 1998-2001 годах»

Вопросы эффективности самостоятельного функционирования местной власти, ее бюджетного обеспечения неоднократно рассматривались в течение последних ряда лет и Государственной Думой, и Президентом Российской Федерации, и Правительством Российской Федерации. Так еще в 1998 г. правительством Е.М. Примакова была принята "Концепция реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999-2001 годах".

В ходе реализации Концепции планировалось решение таких важных вопросов для местного самоуправления, как:

- доработка проекта федерального закона "О минимальных государственных социальных стандартах";

- проведение инвентаризации расходов бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований и регламентирующих их правовых актов;

- законодательное закрепление разграничение расходов между уровнями бюджетной системы Российской Федерации, расходных полномочий органов власти и управления разных уровней, порядка их изменения;
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- разработка и утверждение нормативов финансирования из консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации социально значимых расходов на 2000 г. (по здравоохранению, образованию, жилищно-коммунальному хозяйству, государственному управлению и местному самоуправлению, культуре, физической культуре и спорту, социальной политике, правоохранительной деятельности, общественному транспорту);

- законодательное закрепление налоговых полномочий федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления;

- законодательное закрепление распределения доходов между уровнями бюджетной системы Российской Федерации.

К сожалению, практически все эти мероприятия, которые позволили бы обеспечить финансовую самостоятельность и долговременную стабильность местным бюджетам, по - существу, не были реализованы. В материалах Минфина "Об итогах реализации концепции реформирования  межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999 - 2001 году и о проекте программы развития бюджетного федерализма в России на период  до  2005 год " в качестве основных результатов за 1999- 2001 года указываются такие, как: сокращение «нефинансируемых федеральных мандатов»; унификация межбюджетных отношений; подготовка временных методических рекомендаций субъектам Российской Федерации по регулированию межбюджетных отношений.

Фактически положительными изменениями в направлении обеспечения условий бюджетной самостоятельности местного самоуправления является лишь принятие «Бюджетного Кодекса Российской Федерации» и начало перевода местных бюджетов на казначейское исполнение.

Можно констатировать, что реально происходит следующее: снижение 

Муниципальная политика 
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доли местных бюджетов в консолидированном бюджете Российской Федерации; муниципалитеты практически лишаются бюджетов развития; все больший размах принимает принцип передачи финансовых средств на местный уровень с регионального в качестве субвенций. В действительности идет процесс ограничения самостоятельности местных бюджетов.

Материал подготовлен

О. Дементьевой

 Планы и реалии. 2001-2003 г.г.
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Обзор правительственной «Программы развития

 бюджетного федерализма

 в Российской Федерации 

на период до 2005 года»
В августе 2001 г. Правительство М. Касьянова принимает «Программу развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года». Стратегической целью Программы является формирование и развитие системы бюджетного устройства, позволяющей органам власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления проводить самостоятельную налогово бюджетную политику в рамках законодательно установленного разграничения полномочий и ответственности между органами власти разных уровней.

 Основными задачами Программы являются:

· упорядочение бюджетного устройства субъектов Российской Федерации;

· четкое разграничение расходных полномочий;

· сокращение "нефинансируемых мандатов";

· четкое и стабильное разграничение налоговых полномочий;

· закрепление доходных источников за бюджетами разных уровней.

Муниципальная политика 
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1. УПОРЯДОЧЕНИЕ БЮДЖЕТНОГО УСТРОЙСТВА СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В целях упорядочения бюджетного устройства субъектов Российской  Федерации предполагалось внести в федеральное законодательство изменения и дополнения, обеспечивающие уточнение сферы вопросов местного значения и существенное сокращение перечня отдельных государственных полномочий, делегируемых органам местного самоуправления. К вопросам местного значения предполагалось отнести вопросы дошкольного и общего среднего образования, медицинского обслуживания, услуг культуры, физической культуры и спорта, организации предоставления коммунальных услуг, обслуживания жилого фонда и т.д.

На основе этого в Бюджетном кодексе должна была быть установлена возможность формирования в субъектах Российской Федерации местных бюджетов разных типов (уровней), определена сфера их расходных полномочий, отвечающая предметам ведения органов местного самоуправления, введены единые принципы формирования доходов местных бюджетов разных типов и выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Одновременно в Налоговом кодексе должны были быть уточнены налоговые полномочия органов местного самоуправления.

 Планы и реалии. 2001-2003 г.г. 
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2. ЧЕТКОЕ РАЗГРАНИЧЕНИЕ РАСХОДНЫХ ПОЛНОМОЧИЙ

В программе предусматривалось четко разграничить, на основе количественного анализа и единых принципов, расходные полномочия между органами власти разных уровней (федеральным, региональным и местным), сократив в максимально возможной степени сферу совместных (пересекающихся) полномочий; сократить, а в перспективе - ликвидировать "нефинансируемые федеральные мандаты", предусмотрев полное финансовое обеспечение установленных законодательством бюджетных обязательств.

НАШ КОММЕНТАРИЙ

Вызывает удивление, что "нефинансируемые мандаты", (т.е. передаваемые с государственного уровня власти на местный уровень расходные обязательства перед населением без передачи соответствующих финансовых средств) предполагается сокращать и только в перспективе - ликвидировать. Местные власти таким образом остаются один на один с финансово-необеспеченными расходными обязательствами.

В Программе декларировалось, что в общем случае необходимо стремиться
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к закреплению всех 3-х видов расходных полномочий (нормативно - правовое регулирование, обеспечение средствами, финансирование) по данной общественной услуге (функции) за одним уровнем бюджетной системы (исходя, прежде всего, из конституционного разграничения предметов ведения), что предотвратит возникновение "нефинансируемых мандатов".

Особое внимание должно быть уделено разграничению расходных полномочий между органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления, а также законодательному закреплению механизма финансового обеспечения выполняемых муниципальными образованиями отдельных государственных полномочий.

Наиболее существенными изменениями в политике распределения расходных полномочий между уровнями бюджетной системы должны были стать следующие:

- обеспечение финансовыми средствами социальных выплат и льгот отдельным категориям граждан, установленных федеральными законами, в основном за счет средств федерального бюджета при их возможном финансировании (возмещении) из бюджетов субъектов Российской Федерации за счет выделяемых на эти цели из федерального бюджета субвенций и субсидий;

- передача расходных полномочий по начальному профессиональному, а также части среднего профессионального и высшего образования (за исключением учебных заведений федерального или межрегионального значения) органам власти субъектов Российской Федерации.
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- существенное сокращение расходов региональных и особенно местных бюджетов на субсидирование жилищно – коммунального хозяйства. При этом общий объем средств на ЖКХ может возрасти за счет платежей населения, в том числе - с возможным предоставлением из федерального бюджета целевой финансовой помощи регионам на выплату адресных жилищных пособий малообеспеченным слоям населения;

включение в сферу расходных полномочий муниципальных образований базовых общественных услуг (школьное образование, здравоохранение, культура и др.).

Перечень полномочий, которые планировалось закрепить в исключительном ведении местной власти:

Функционирование представительных и исполнительных органов местного самоуправления; СМИ местных органов власти; охрана окружающей среды и природных ресурсов местного значения; дошкольное образование; культура, искусство, рекреация местного значения; спорт массово – оздоровительный; жилищное хозяйство, в том числе ремонт и обслуживание жилых домов; коммунальное хозяйство, благоустройство территории; управление муниципальным имуществом; восстановление природоресурсного потенциала местного значения; резервный муниципальный фонд.

Перечень полномочий, которые планировалось закрепить в ведении как федеральной, так и местной власти:

Проведение местных выборов и референдумов; сбор местных налогов; распоряжение местными  бюджетными средствами и контроль за ними; архивная служба местная; мероприятия по развитию рыночной инфраструктуры (включая поддержку малого бизнеса) местного значения; обслуживание муниципального долга. 

Перечень полномочий, которые планировалось закрепить в ведении федеральной, региональной и местной власти: 
Учет недвижимости для целей налогообложения; запись актов гражданского состояния; охрана общественного порядка; противопожарная служба; поддержание системы общего (школьное) образования; общее образование (программы развития); здравоохранение общее (платежи в систему ОМС) и программы развития; социальная политика - учреждения социального обеспечения (дома - интернаты, детские дома - интернаты, центры социального обслуживания и реабилитации); социальные выплаты и льготы  в соответствии с федеральным законодательством; мероприятия по развитию рыночной инфраструктуры; функционирование и развитие производственной инфраструктуры: местное дорожное хозяйство, транспорт автомобильный, речной, метрополитен, местный (внутригородской) общественный транспорт; обслуживание муниципального долга. 
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3.РАЗГРАНИЧЕНИЕ ДОХОДНЫХ ИСТОЧНИКОВ И ЗАКРЕПЛЕНИЕ ИХ ЗА БЮДЖЕТАМИ РАЗНЫХ УРОВНЕЙ 

К 2005 г. Программой предполагалось:

- законодательно закрепить основные доходные источники (собственные налоги, отчисления от налоговых поступлений) за региональными и местными бюджетами на постоянной (долгосрочной) основе в соответствии с установленным разграничением расходных полномочий и обязательств;

- сократить масштабы расщепления налоговых поступлений между уровнями бюджетной системы, предусматривая при прочих равных условиях зачисление 100 процентов поступлений по определенным видам налогов и сборов за бюджетом одного уровня;

- отказаться от практики централизации поступлений по региональным и местным налогам в вышестоящие бюджеты;

- законодательно закрепить на долгосрочной основе 100 процентов поступлений по налогу на доходы физических лиц за консолидированными бюджетами субъектов Российской Федерации (с разделением между региональными и местными бюджетами, в том числе с выделением в составе налоговых поступлений в местные бюджеты минимально гарантированной и выравнивающей частей);

- законодательно закрепить на долгосрочной основе не менее 70 процентов поступлений федерального налога на прибыль за консолидированными бюджетами субъектов Российской Федерации (с разделением между региональными и местными бюджетами, в том числе с выделением в составе налоговых поступлений в местные бюджеты минимально гарантированной и выравнивающей частей);
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- установить зачисление в бюджеты субъектов Российской Федерации 100 процентов платежей за пользование общераспространенными природными ресурсами с возможным последующим их преобразованием в региональные налоги (с разделением поступлений между региональными и местными бюджетами);

- провести корректировку пропорций и механизма расщепления поступлений налога с продаж между региональными и местными бюджетами (разделение поступлений в местные бюджеты на минимально гарантированную и выравнивающую части); 

- отменить налог на пользователей автодорог и ввести региональный транспортный налог;

- заменить региональный налог на имущество предприятий, местный налог на имущество физических лиц и земельный налог местным налогом на недвижимость;

- закрепить 100 процентов поступлений (за исключением платежей в государственные внебюджетные фонды) по налогам на совокупный доход (единому налогу на вмененный доход, единому налогу, взимаемому в связи с применением упрощенной системы налогообложения, единому сельскохозяйственному налогу) за местными бюджетами с расширением полномочий органов власти местного самоуправления по данным налоговым режимам.

Ниже приводится планируемое распределение налоговых поступлений в бюджеты разных уровней власти.
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Налоги, планируемые к закреплению за федеральным бюджетным уровнем к 2005 г.:

Таможенные пошлины 







-100 %-

НДС 










-100 %

Налог на добычу:

углеводородного сырья







 - 80 %

прочих полезных ископаемых





 
- 40 %

добываемых на континентальном шельфе –




 - 100 %

Акцизы (газ, бензин спирт, автомобили, товары, ввозимые в 

Российскую Федерацию) 







- 100 % 

Акцизы на спирт из пищевого сырья и ликероводочные изделия 
- 50 %

Налог на прибыль предприятий






- 31 %

Налоги, планируемые к закреплению за бюджетным уровнем субъектов Российской Федерации к 2005 г.:
Налог на добычу:

общераспространенных полезных ископаемых с  возможным 

выделением части отчислений для выравнивания бюджетной

обеспеченности муниципальных образований



- 100 % 

углеводородного сырья с возможным выделением части 

отчислений для выравнивания бюджетной обеспеченности 

муниципальных образований






- 20 %

прочих полезных ископаемых с возможным выделением части 

отчислений для выравнивания бюджетной обеспеченности 

муниципальных образований






- 60 %

Налог на доходы физических лиц





- 50 % 

Налог на наследование 







- 100 %

Налог на прибыль предприятий с возможным выделением части 

отчислений для выравнивания бюджетной обеспеченности 

муниципальных образований






- 61%

Транспортный налог 







- 100 %-

Налог с продаж 








- 40 % 

Экологические платежи 







- 50 %

Налог на игорный бизнес







- 80 % 
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Налоги, планируемые к закреплению за бюджетным уровнем местной власти к 2005 г.:

Налог на недвижимость (имущество, землю)



- 100 %

Налоги на совокупный доход






- 100 %

Налог на рекламу 








- 100 %

Налог на доходы физических лиц с  возможным выделением

в составе данной доли минимально  гарантированной и

выравнивающей части







 - 50 %

Налог на прибыль предприятий






 - 8 %

Налог с продаж с  возможным выделением в составе данной доли минимально гарантированной и выравнивающей частей 

-  60 %

Экологические платежи







-  50 % 

Налог на игорный бизнес







-  20 %

Необходимо обратить внимание на то, что за бюджетами субъектов Российской Федерации закрепляется ряд налогов «с возможным выделением части отчислений для выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований», причем не указывается, кто и на каком уровне власти будет решать вопрос о конкретной части отчислений. Декларируя четкое и стабильное разграничение налоговых полномочий и закрепление доходных источников за бюджетами разных уровней в качестве основных целей реформы межбюджетного федерализма, в Программе фактически не устраняется зависимость формирования местных бюджетов от политической воли региональных властей.

Материал подготовлен

О. Дементьевой
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Полномочиям местной власти должны соответствовать

 бюджетные ресурсы

В 2001 г. была образована Комиссия при Президенте Российской Федерации по подготовке предложений о разграничении предметов ведения  и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления под руководством Д. Козака. Президентом Российской Федерации перед Комиссией была поставлена задача наведения порядка в разграничении полномочий и ответственности по вертикали между федеральным, региональным и местным уровнями власти. Огромный объем работы, выполненной этой комиссией, позволил подготовить два законопроекта, касающихся реформы межбюджетных отношений и принципов организации местного самоуправления.

Одним из важнейших результатов работы Комиссии явилось выдвижение концептуального положения о безотлагательном закреплении бюджетных ресурсов за каждым уровнем власти в соответствии с их полномочиями.

Комиссией были поддержаны положения «Программы развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года» о закреплении за каждым уровнем бюджетной системы своих налогов. Принцип «один бюджет - один налог» (закрепление конкретных налогов полностью за одним определенным уровнем бюджетной системы) поддерживается и большинством местных властей и выдвигался, как один из приоритетных, партией «Яблоко».
 Реформа  местной власти
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Минфин отказывается от провозглашенной реформы

местных финансов?

3 апреля 2003 года в Государственной Думе состоялись парламентские слушания: «О проекте федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». На слушаниях выступил Алексей Лавров - руководитель Департамента бюджетной политики Министерства финансов Российской Федерации 

А. Лавров представил характеристику подготовленного Министерством финансов проекта поправок в Бюджетный кодекс Российской Федерации, регулирующих межбюджетные отношения. В предлагаемом проекте распределения расходных полномочий остается схема так называемых делегированных полномочий на местный уровень органами государственной власти, но только при условии обеспечения субвенциями.

Если будет реализована та концепция, которая предложена в законопроектах, собственные расходные обязательства местных бюджетов по вопросам местного значения сокращаются примерно на 250 миллиардов рублей. Прежде всего, сюда входит финансовое обеспечение учебного процесса, за который теперь будут отвечать субъекты Российской Федерации. Кроме того, выплата адресных жилищных субсидий, платежи за неработающее население, 
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предоставление льгот ветеранам труда, отмена обязательств по предоставлению льгот федеральным служащим, которые будут финансироваться из федерального бюджета, и др. Из налоговых доходов муниципальных образований 250 миллиардов планируется передать субъектам Российской Федерации и государственной федеральной власти. Причем предполагается изъятую сумму возвращать в виде субвенций.
В качестве местных налогов предлагаются:

1.Полностью земельный налог. 

2. Налог на имущество физических лиц. Хотя в настоящее время поступления по этому налогу нельзя назвать значительными.

В итоге эти два налоговых источника для местных бюджетов дают примерно 100 миллиардов рублей.

3.В общей сложности 40-45 процентов подоходного налога.

Но, к сожалению, налог на имущество организаций- самый крупный имущественный налог (в нынешних условиях он составляет 130 миллиардов рублей) предлагается оставить региональным. Если он был бы местным, то обеспечил бы, как минимум, половину потребностей местных бюджетов в налоговых доходах. Также в настоящий момент Правительством не определены нормативы отчислений федеральных налогов.
В своем выступлении А. Лавров неоднократно подчеркивал, что основа его выступления – это материалы Министерства финансов о планируемых изменениях в разграничении доходных и расходных полномочиях между уровнями государственной власти и местного самоуправления и связанные с ними проект изменений в Бюджетный кодекс. Далее мы даем краткое изложение этих материалов, которые размещены на сайте министерства.

Результаты работы Комиссии
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Предварительные итоги

Рабочей группы

по подготовке предложений

 о внесении поправок в

бюджетное и

налоговое законодательство

ИЗМЕНЕНИЯ В РАЗГРАНИЧЕНИИ ДОХОДНЫХ И РАСХОДНЫХ ПОЛНОМОЧИЙ МЕЖДУ УРОВНЯМИ БЮДЖЕТНОЙ СИСТЕМЫ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ, ПЛАНИРУЕМЫЕ ФЕДЕРАЛЬНОЙ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТЬЮ

(По материалам Министерства финансов «О разграничении доходных и расходных полномочий между уровнями бюджетной системы Российской Федерации» (www.minfin.ru_от 14.03.03.)

В связи с реформой системы государственной и местной власти Министерством финансов планируются определенные изменения в расходных и доходных полномочиях различных уровней власти.

РАСХОДНЫЕ ПОЛНОМОЧИЯ

Для федерального бюджета.

В части увеличения расходных обязательств:

 финансовое обеспечение федеральных законов «О ветеранах», «О социальной 
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защите инвалидов в Российской Федерации», «О донорстве крови и ее компонентов»; различных льгот для военнослужащих, сотрудников правоохранительных органов и иных государственных (федеральных) служащих; создание федеральной полиции; финансирование мировых судей (в части, финансируемой в настоящее время из территориальных бюджетов); организация учета и воинского призыва (в части, финансируемой в настоящее время из территориальных бюджетов); установление и выплата пособий на погребение (за исключением выплат из средств Пенсионного фонда); реализация Федерального закона "О недрах"; реализация законодательства Российской Федерации по безопасности гидротехнических сооружений, лесовосстановление; осуществление мероприятий по гражданской обороне; мобилизационной подготовке; переподготовка и повышение квалификации кадров.
В части сокращения расходных обязательств федерального бюджета:

передача полномочий органам государственной власти субъектов Российской Федерации по предоставлению пособий гражданам, имеющим детей; по установлению и финансовому обеспечению льгот ветеранам труда, в настоящее время финансируемых за счет средств федерального бюджета; основных полномочий по предоставлению дошкольного, начального, общего и среднего профессионально-технического образования; части расходов по субсидированию сельскохозяйственного производства, по обеспечению противопожарной безопасности (за исключением функций по ликвидации особо сложных пожаров); передача полномочий по осуществлению экологического контроля органам местного самоуправления; передача на региональный и (или) 
Результаты работы Комиссии





№3-4(44) 2003

местный уровень больниц, поликлиник, иных бюджетных учреждений, финансируемых федеральными министерствами и ведомствами и не связанными с их основными функциями; отказ от централизованного регулирования заработной платы в бюджетной сфере (с возможным сокращением дополнительной финансовой помощи консолидированным бюджетам субъектов Российской Федерации).

Для региональных бюджетов

В части увеличения расходных обязательств:

 передача с федерального уровня полномочий по предоставлению и финансовому обеспечению пособий гражданам, имеющих детей; по установлению и финансовому обеспечению льгот ветеранам труда, в настоящее время финансируемых за счет средств федерального бюджета; иных полномочий по социальной защите населения (за исключением полномочий по реализации Федеральных законов «О ветеранах» и «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации», передаваемых федеральным органам государственной власти); передача с федерального уровня полномочий по предоставлению начального и среднего профессионального образования; предоставление субвенций местным бюджетам на осуществление учебного процесса (включая выплату заработной платы) в общеобразовательных школах и на выплату адресных жилищных субсидий населению в соответствии со стандартами и нормативами оплаты жилищно-коммунальных услуг, устанавливаемыми органами государственной власти субъектов Российской Федерации; передача с местного уровня полномочий по финансовому обеспечению школ-интернатов, домов ребенка, детских домов; 
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В части сокращения расходных обязательств бюджетов субъектов Российской Федерации:

передача на федеральный уровень полномочий по финансовому обеспечению Федеральных законов «О ветеранах» (за исключением ветеранов труда) и «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» (в части, финансируемой в настоящее время из региональных бюджетов) и льгот, установленных федеральными законами; передача на федеральный уровень полномочий по финансовому обеспечению органов внутренних дел, мировых судей; воинского учета и призыва (в части, финансируемой в настоящее время из региональных бюджетов). 

Для местных бюджетов

В части увеличения расходных обязательств 

передача органами государственной власти дошкольных учреждений, школ, больниц, поликлиник, иных бюджетных учреждений, обеспечивающих решение вопросов местного значения; осуществление экологического контроля.

В части сокращения расходных обязательств 

отмена возмещения за счет средств местных бюджетов льгот по оплате жилья и коммунальных услуг, проезду на внутригородском транспорте, иных льгот, установленных федеральными законами и (или) законами субъектов Российской Федерации; передача полномочий по финансовому обеспечению учебного процесса (включая выплату заработной платы) в общеобразовательных школах органам государственной власти субъектов Российской Федерации; передача полномочий по финансовому обеспечению школ-интернатов, детских домов,
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домов ребенка органам государственной власти субъектов Российской Федерации; передача полномочий по установлению и финансовому обеспечению выплаты адресных жилищных субсидий населению органам государственной власти субъектов Российской Федерации; передача полномочий по финансовой поддержке сельскохозяйственного производства органам государственной власти субъектов Российской Федерации; передача полномочий по финансовому обеспечению платежей за неработающее население в систему обязательного медицинского страхования (в части, финансируемой в настоящее время из местных бюджетов); передача на федеральный уровень полномочий по финансовому обеспечению воинского учета и призыва (в части, финансируемой в настоящее время из местных бюджетов).


Для обеспечения сбалансированности расходных обязательств и доходных источников федерального бюджета ревизии должны подвергнуться отдельные законодательные акты, устанавливающие социальные льготы. Это Федеральные законы «О ветеранах», «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации», «О донорстве крови и ее компонентов» "О компенсационных выплатах на питание обучающихся в государственных, муниципальных общеобразовательных учреждениях, учреждениях начального профессионального и среднего профессионального образования" (в 2003 году приостановлен); федеральные законы и иные нормативные правовые акты, определяющие статус военнослужащих, сотрудников правоохранительных органов, иных государственных (федеральных) служащих  (в части отмены и перевода части льгот в денежную форму) и ряд других.
 Необходимость обеспечения сбалансированности всех уровней бюджетной системы в рамках разграничения доходных и расходных полномочий потребует
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отмены либо приостановления с 1 января 2005 года тех законодательных решений, финансовое обеспечение которых становится невозможным в рамках существующих доходных ограничений.

Это означает, что при существующей бюджетной процедуре (бюджет вносится в условиях действующего, на момент его внесения, законодательства) действие необеспеченных финансированием законодательных актов Российской Федерации, субъектов Российской Федерации должно быть отменено (приостановлено). При этом указанная работа должна быть полностью завершена до 1 июня 2004 года.

НАЛОГОВЫЕ ПОЛНОМОЧИЯ И ДОХОДНЫЕ ИСТОЧНИКИ ДЛЯ МЕСТНЫХ БЮДЖЕТОВ

В материалах Министерства финансов указывается, что оптимальными доходными источниками местных бюджетов являются земельный налог, налоги на совокупный доход, налог на доходы физических лиц, налог на имущество физических лиц. 

Налог на имущество физических лиц предлагается сохранить местным налогом, вводимым на уровне поселений, земельный налог - местным налогом, вводимым на уровне муниципальных районов и городских округов (с возможным разделением на земельный налог, уплачиваемый организациями и физическими лицами и отнесением земельного налога, уплачиваемого физическими лицами к числу поселенческих налогов).

В то же время основные налоговые доходы территориальных бюджетов по- прежнему будут формироваться за счет отчислений от федеральных налогов, что потребует внесения системных поправок в главы 6 - 9 Бюджетного кодекса 
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Российской Федерации.

Как и в случае с расходными полномочиями, при разграничении доходных полномочий ревизии должны подвергнуться отдельные законодательные акты, устанавливающие льготы по налогам, не отнесенным к ведению Российской Федерации. В их числе: федеральный закон "О статусе военнослужащих", устанавливающий льготы по земельному налогу, налогу на имущество, бесплатному предоставлению земельного участка; федеральный закон "О мобилизационной подготовке и мобилизации в Российской Федерации" в части льготы по земельному налогу и др.

ПЛАНИРУЕМЫЕ ИЗМЕНЕНИЯ В БЮДЖЕТНОМ КОДЕКСЕ

(подготовлено на основе информации на сайте Министерства финансов www.minfin.ru_от 14.03.03.) 

После принятия закона в первом чтении по поручению Президента Российской Федерации Рабочей группой по подготовке предложений о внесении изменений и дополнений в налоговое и бюджетное законодательство был подготовлен проект Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений».

Законопроект предусматривает внесение в действующую редакцию Бюджетного кодекса Российской Федерации системы поправок по следующим направлениям: 
- уточнение разграничения бюджетных полномочий между органами власти разных уровней;

Муниципальная политика 



Результаты работы Комиссии

- уточнение бюджетного устройства и общих принципов организации бюджетной системы Российской Федерации;

- разграничение налоговых доходов между уровнями бюджетной системы Российской Федерации;

- установление порядка разграничения расходных обязательств между уровнями бюджетной системы Российской Федерации;

- регулирование предоставления межбюджетных трансфертов;

- установление порядка временного осуществления бюджетных полномочий органами государственной власти субъектов Российской Федерации (органами местного самоуправления), органами государственной власти других уровней;

- уточнение порядка кассового обслуживания исполнения бюджетов в Российской Федерации.

1.Уточнение разграничения бюджетных полномочий

Законопроектом предложена новая редакция главы 2, уточняющая разграничение бюджетных полномочий органов публичной власти разных уровней. Основными нововведениями являются введение бюджетных полномочий по установлению и исполнению расходных обязательств, установлению нормативов отчислений от налоговых доходов в бюджеты разных уровней, определению порядка предоставления межбюджетных трансфертов, временному осуществлению бюджетных полномочий органами государственной власти других уровней, а также определение особенностей бюджетных полномочий органов местного самоуправления разных типов.
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2.Уточнение бюджетного устройства и общих принципов организации бюджетной системы Российской Федерации

Предлагается исключить из статьи 10 Кодекса указание на наличие трех уровней бюджетной системы Российской Федерации, предусмотрев разделение местных бюджетов на бюджеты двух типов (уровней) - муниципальных районов и поселений (имея в виду, что бюджеты городских округов представляют собой объединение бюджетов районов и поселений).

Одновременно уточняются понятие «консолидированный бюджет» и определения местного бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации и федерального бюджета.

Кроме того, уточнено понятие «межбюджетные отношения». Наряду с уточнением определений ряда принципов бюджетной системы Российской Федерации, вводится новый принцип «Единства межбюджетных отношений», запрещающий установление индивидуальных, не соответствующих Кодексу взаимоотношений между органами публичной власти разных уровней при осуществлении бюджетного процесса.

3. Разграничение налоговых доходов между уровнями бюджетной системы Российской Федерации

Законопроектом уточняется понятие «собственные доходы бюджетов», под которыми понимаются все виды доходов, за исключением субвенций на реализацию «делегированных» полномочий и понятие «безвозмездные перечисления». Из состава финансовой помощи бюджетам других уровней исключаются  субвенции на выполнение «делегированных» полномочий.
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Предлагается установление Кодексом (а не ежегодными законами о бюджетах) единых для соответствующего уровня бюджетной системы нормативов отчислений от федеральных налогов. По мнению разработчиков поправок, это позволит повысить предсказуемость и стабильность налоговых доходов каждого уровня бюджетной системы, создать стимулы для экономического развития соответствующих территорий, повышения эффективности использования бюджетных средств.

Предлагается передать полномочия по установлению нормативов отчислений от региональных налогов в местные бюджеты органам государственной власти субъектов Российской Федерации, отказавшись от действующей практики установления указанных нормативов федеральными законами. Дифференциация указанных нормативов допускается лишь в отношении налога на доходы физических лиц. 

При этом органам государственной власти субъектов Российской Федерации вменяется обязанность передать местным бюджетам по единым и (или) дополнительным (дифференцированным) нормативам отчислений не менее 25% налоговых доходов от налога на доходы физических лиц. Таким образом, из 80% налоговых доходов от данного налога, закрепляемого Кодексом за бюджетами субъектов Российской Федерации, в региональные бюджеты будет зачислено не более 45% доходов от данного налога 

Кроме того, законопроектом предусматривается отказ от практики централизации местных (региональных) налогов в бюджеты более высокого уровня (за исключением мер в рамках режима «отрицательных трансфертов»). Вместе с отказом от расщепления федеральными законами налоговых доходов от региональных (местных) налогов и установления Кодексом нормативов по целому ряду налоговых доходов на уровне 100%, это означает существенный Результаты работы Комиссии
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шаг к реализации принципа «один налог - один бюджет».

Необходимо обратить внимание на то, что полномочиями по установлению нормативов отчислений в местные бюджеты от региональных налогов предполагается наделить органы государственной власти субъектов Российской Федерации. Таким образом, формирование существенной части местных бюджетов будет зависеть от политической воли субъектов Российской Федерации. И в этом случае говорить о стабильности местных бюджетов на основе установления фиксированных стабильных нормативов налоговых отчислений в местные бюджеты говорить не приходится. По существу передача этих полномочий на региональный уровень означает отказ от фиксации стабильных нормативов налоговых отчислений на уровне федеральных законов.

4.Установление порядка разграничения расходных обязательств между уровнями бюджетной системы Российской Федерации.

Законопроектом предложена новая редакция главы 11 Бюджетного кодекса. Вводится новое понятие «расходные обязательства» 

В целях защиты региональных и местных бюджетов от «необеспеченных федеральных мандатов» предусматривается введение соответствующих законов в действие ежегодным законом о федеральном бюджете при условии их финансового обеспечения субвенциями, а также механизм судебной защиты от занижения оценок необходимых для их реализации бюджетных средств.

Устанавливается обязанность органов государственной власти и местного самоуправления вести на постоянной основе реестры расходных обязательств 
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соответствующих бюджетов.

5. Регулирование предоставления межбюджетных трансфертов

В целях упорядочения регулирования перечислений между бюджетами разных уровней вводится рамочное понятие «межбюджетные трансферты», основными видами которых являются: финансовая помощь (дотации и субсидии), субвенции на осуществление «делегированных» полномочий; предоставление бюджетам других уровней кредитов (ссуд), а также субвенции из местных бюджетов на выполнение межмуниципальных функций и реализацию режима «отрицательных трансфертов».

Законопроект закрепляет действующую с 2001 года методологию распределения дотаций Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации и субвенций Федерального фонда компенсаций, а также процедуру проведения в рамках бюджетного процесса расчетов по распределению указанных дотаций и субвенций. Одновременно устанавливаются общие требования к дополнительным формам финансовой поддержки субъектов Российской Федерации.

На региональном уровне, в дополнение к аналогам федеральных фондов, действующим по тем же принципам, предлагается формировать фонды финансовой поддержки поселений, средства которых распределяются между бюджетами поселений по подушевому принципу (в равном объеме в расчете на душу населения). 

В дополнение к региональному фонду финансовой поддержки поселений законопроектом предусматривается создание аналогичных фондов в составе 
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бюджетов муниципальных районов. 

Законопроект вводит новую форму межбюджетных трансфертов - субвенции из местных бюджетов в бюджеты более высоких уровней бюджетной системы. Первый тип таких субвенций - перечисления из местных бюджетов в региональные фонды финансовой поддержки поселений или муниципальных районов в случае, если поступления по закрепленным налоговым доходам в данном муниципальном образовании в два и более раза превышают средний по субъекту Российской Федерации уровень (режим «отрицательного трансферта»). Указанные субвенции направлены на сокращение необоснованных различий в бюджетной обеспеченности в условиях закрепления за местными бюджетами крупных местных налогов и (или) отчислений от федеральных и региональных налогов по единым нормативам. 

Их расчет должен проводится по единой методике, утверждаемой законом субъекта Российской Федерации в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса. Основное из этих требований - недопустимость изъятия более чем 50% «условно-избыточных» налоговых доходов.

Второй тип субвенций - перечисления из бюджетов поселений в бюджеты муниципальных районов на осуществление межмуниципальных функций. Данные субвенции применяются только в тех муниципальных районах, представительные органы которых формируются делегированием представителей органов местного самоуправления поселений.

Муниципальная политика 
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6. Установление порядка временного осуществления бюджетных полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации (органов местного самоуправления) органами государственной власти других уровней

В проекте предполагается ввести данную главу в действие с 1 января 2007 года.

Введение временной финансовой администрации производится на срок до 1 года решением арбитражного суда в случае, если просроченная задолженность муниципального образования превышает 30% собственных доходов соответствующего бюджета. 

Законопроект дает понятие и состав указанной задолженности, а также устанавливает функции и полномочия временной финансовой администрации. Основными из них является разработка и контроль за реализацией согласованного с органами муниципального образования и кредиторами данного муниципального образования плана восстановления платежеспособности муниципального образования, обеспечивающий реструктуризацию и поэтапное погашение просроченной задолженности, а также общее оздоровление соответствующего бюджета. При этом вопросы взаимоотношений должника (муниципального образования), кредиторов и временной финансовой администрации должны будут дополнительно регулироваться отдельным федеральным законом, определяющим порядок и финансовые последствия возбуждения и производства дела о восстановлении платежеспособности муниципального образования. В частности, предполагается, что данным законом будет должника от списания средств
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со счетов бюджета при условии утверждения и соблюдения плана восстановления платежеспособности, в том числе - графика погашения просроченной задолженности. Аналогичная схема будет применяться  и для субъектов Российской Федерации.

7. Уточнение порядка кассового обслуживания исполнения бюджетов в Российской Федерации

В соответствии с проектами федеральных законов по вопросам реформирования федеративных отношений и местного самоуправления, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления имеют право на самостоятельное осуществление кассового обслуживания исполнения соответствующих бюджетов региональными (муниципальными) казначействами. 

Соответственно, законопроект дает определение понятию «кассовое обслуживание исполнения бюджетов» и определяет правовую базу осуществления кассового обслуживания исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов на основе утверждаемых Правительством Российской Федерации федеральных стандартов организации исполнения соответствующих бюджетов. 

Материал подготовлен

О. Дементьевой
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Сергей Митрохин

Депутат Государственной Думы

«ЯБЛОКО» не поддержит предложения Минфина

(Тезисы выступления 

на парламентских слушаниях 

в Государственной Думе 3 апреля 2003 года)
На парламентских слушаниях выступил Митрохин Сергей Сергеевич - заместитель председателя Комитета Государственной Думы по вопросам местного самоуправления.
В начале выступления он заявил, что считает категорически неприемлемым создание в России единой ассоциации муниципальных образований, о необходимости которой на этих слушаниях говорил Председатель Комитета Государственной Думы по вопросам местного самоуправления В.С. Мокрый, т. к. ни в одной демократической стране насильно в ассоциации не загоняют. С.Митрохин отметил, что это подставит «под нож» многие существующие муниципальные ассоциации - Союз российских городов, Союз сельских поселений. И кроме как неудачной шуткой это предложение считать нельзя.

Далее он заявил, что позиция Минфина, которая была изложена на этих слушаниях, абсолютно неприемлема. Эта позиция ставит вообще под вопрос поддержку закона во втором чтении. Какие изменения будут внесены в Налоговый и Бюджетный кодексы - это вопрос принципиальный, это вопрос
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поддержки законопроекта во втором чтении. Правительство просто обмануло всех,- страну, Президента, депутатов. Потому что в 2001 году была принята программа развития бюджетного федерализма (до 2005 года), где предусматривалось совершенно другая финансовая база. Это был такой положительный знак, который Правительство впервые за все время своего существования сделало в адрес местного самоуправления, который всеми был воспринят с энтузиазмом, т. к. предполагалось, что на местном уровне будут все налоги на недвижимость, малый бизнес, часть подоходного налога. Теперь вдруг приходят и говорят, что не только этого ничего не будет, но мы еще и отнимем у вас то, что у вас есть. Вот эти самые 130 миллиардов. Все эти деньги забирает субъект и выдает так же, как сейчас по множеству налогов всем сестрам по серьгам. Это категорически неприемлемо. То есть, вместо того, чтобы сделать лучше и укрепить финансовую базу местного самоуправления, и сделать эту базу соответствующей тем полномочиям, которые выделяются на местный уровень, делают хуже. Вся конструкция закона провисает, и все рушится на наших глазах. Поэтому, заявил С. Митрохин надо идти следующим путем. Фразу, которая сейчас есть в законе о местном самоуправлении о том, что он принимается после поправок в Налоговый и Бюджетный кодексы, надо исключить и записать там другое. Что порядок введения закона определяется отдельным федеральным законом «О порядке введения в действие закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». И это позволит, проявив политическую волю, добиться от Правительства, чтобы оно обеспечило нормальную финансовую базу местного самоуправления и, по крайней мере, выполнило свои обязательства, которые оно взяло принятым постановлением Правительства о Программе развития бюджетного федерализма до 2005 года. 
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Существует практика введения в действие сложных законодательных актов отдельными законами по их введению. Так были введены в действие Гражданский кодекс, Налоговый кодекс, Бюджетный кодекс и др. Данный закон сопоставим по своей сложности и по масштабу своих задач с этими кодексами, и поэтому вполне уместно ставить вопрос об отдельном законе о введении в действие закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Этим законом о введении в действие можно решить серьезные проблемы. Например, установить сроки выборов. Совершенно не обязательно, чтобы одновременно по всей стране вступал в действие новый закон о местном самоуправлении с 1 января 2005 года. Не надо «насиловать», искусственно сокращать или увеличивать сроки полномочий органов местного самоуправления. Пусть закон вступит в силу на территории данного субъекта Федерации после того, как пройдут все выборы в соответствии с существующими сроками. Поэтому необходимо проработать вопрос о порядке введения нового закона о местном самоуправлении отдельным федеральным законом.
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Л. И. Пронина

доктор экономических наук

Какие налоги планирует закрепить за местной властью Правительство Российской Федерации

Реформа федеративных отношений и местного самоуправления является  очень важной вехой на пути становления местного самоуправления. Необходимо отметить, что громадное значение имеет не только разграничение полномочий между различными уровнями власти, но и финансовое обеспечение этих полномочий. Трудно переоценить ту работу, которая была проведена для определения расходных полномочий бюджетов различных уровней - федерального уровня государственной власти, регионального уровня государственной власти и уровня местного самоуправления. Но для эффективного функционирования каждого уровня власти большое значение имеет создание финансовой базы для осуществления расходных полномочий этих бюджетов, в том числе и для решения вопросов местного значения. 

Проектом новой редакции федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривается введение еще одного уровня местной власти – муниципального района и как следствие этого, возникновение четвертого уровня   бюджетной   системы   -  бюджетов   муниципальных   районов.   После 
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принятия в первом чтении проекта этого закона Комитетом Государственной Думы по вопросам местного самоуправления велась огромная работа по уточнению вопросов местного значения, которые будут решаться муниципальными образованиями разных типов: поселениями и муниципальными районами. 

Как известно, в соответствии с Программой развития бюджетного федерализма, утвержденной Правительством Российской Федерации, расходным полномочиям совершенно адекватно должны соответствовать налоговые доходы. Рассмотрим те изменения в Налоговый и Бюджетный кодексы, которые готовит Правительство Российской Федерации. (Хотя необходимо отметить, что проекты соответствующих законов еще не внесены в Государственную Думу).

В 2005 году для обеспечения расходных обязательств местных властей по расчетам Министерства финансов потребуется налоговых доходов в сумме примерно 432 млрд. рублей. Причем, примерно половину из этих 432 млрд. рублей планируется закрепить за бюджетами поселений, а вторую половину – за бюджетами муниципальных районов. В соответствии с этим необходимо не только определить конкретный перечень местных налогов, но и распределить объемы поступлений от этих налогов в бюджеты поселений и в бюджеты муниципальных районов - этих двух независимых уровней местной власти. Это первая задача.

Вторая задача – установить на постоянной основе обоснованные нормативы отчислений от федеральных и региональных налогов в местные бюджеты. Эта задача решается в новой редакции Бюджетного кодекса, которая разрабатывается Правительством. Что же здесь планируется?
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Первое - установление номенклатуры местных налогов и сборов, которые будут закреплены за поселениями и муниципальными районами, как самостоятельными муниципальными образованиями, имеющими все полномочия по формированию и исполнению бюджетов.

В связи с тем, что поселения входят в состав муниципальных районов, важно законодательно закрепить за каждым из этих двух уровней свою налоговую базу. Сейчас налоговым законодательством установлено пять местных налогов и сборов - земельный налог, налог на имущество физических лиц, налог на наследование и дарение, местные лицензионные сборы, налог на рекламу.

К сожалению, предстоящая реформа федеративных отношений и местного самоуправления предполагает уменьшение числа местных налогов с пяти до трех, что не может не привести объективно к уменьшению доходной базы местных бюджетов. Предполагается за местным уровнем власти закрепить имущественные налоги: налог на имущество физических лиц, земельный налог и налог на рекламу.

Приходится констатировать, что налог на имущество организаций будет сохранять статус регионального. Как мы знаем, один из принципов реформы межбюджетных отношений, провозглашенных Правительством: «один налог - один бюджет» достаточно трудно реализуем. Вот, например, налог на имущество организаций. Сейчас он делится поровну между бюджетами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. К 2005 г. по оценке Правительства он будет составлять примерно 130 млрд. рублей. К тому же – это один из легко собираемых налогов. Трудно согласиться с Правительством в том, что этот налог на имущество организаций должен быть региональным.
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Определенные критерии говорят о том, что обоснованно и эффективно было бы закрепить его за местными бюджетами. Несмотря на то, что этот налог имеет не равномерное распределение налоговой базы, все же закрепив этот налог на местах, мы дали бы большой стимул к экономическому развитию территорий. Это, по-моему, важнее, чем придерживаться в данном случае принципа социальной справедливости. Во многих странах налог на имущество организаций, как бы он не назывался, является основой налоговой базы местных бюджетов. Это имеет логическое объяснение, т.к. именно местные власти могут влиять на развитие налоговой базы по этому налогу. Поэтому было бы обоснованно перевести этот налог в статус местных налогов. Тем более что налог на недвижимость, который в будущем должен заменить все имущественные налоги (налог на имущество организаций, налог на имущество физических лиц и земельный налог), в соответствии с Программой развития бюджетного федерализма должен иметь статус местного налога.

По поводу налога на доходы физических лиц. Это очень важный инструмент разделения налоговых доходов между местными бюджетами и бюджетами субъектов Российской Федерации. По наметкам Правительства в 2005 году 56%-58% налога на доходы физических лиц (до этого он назывался подоходным налогом) должен закрепляться за местными бюджетами. Здесь необходимо отметить, что важно не только закрепить в Бюджетном кодексе этот норматив отчисления от федерального налога на доходы физических лиц за местными бюджетами, но определить за каким именно местным бюджетом его закрепить. Сейчас существуют обоснования, что его необходимо закрепить за бюджетами поселений, как за наиболее приближенным к населению уровнем власти. К 2005 году поступления от этого налога планируются в размере примерно 100 млрд. рублей.  Это  покрыло  бы  примерно  половину  расходных 
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обязательств поселений, которые в 2005 году планируются на уровне примерно 215 млрд. рублей. Но это еще не решено окончательно, возможно этот налог будет входить в доходную базу и муниципальных районов.

Теперь о земельном налоге. Это самый крупный налог, который формирует доходную базу местных бюджетов. К сожалению, сейчас на местном уровне остается только 50% поступлений от этого налога, остальные 50 % распределяются между федеральным и региональными бюджетами. Реформа этого налога будет проводиться постепенно. Главу Налогового кодекса, которая будет решать проблему трансформации этого налога, планируют ввести не раньше 2005 г. Это обусловлено необходимостью проведения большой подготовительной работы. Необходима рыночная оценка земли, и как промежуточный вариант – определение кадастровой стоимости земли. Сейчас работа по составлению кадастра земель ведется. Важна также дифференциация ставок земельного налога. По расчетам Правительства ставка не должна превышать 2%. Планируется установление льгот по определенным категориям земель и для определенных категорий собственников.

Необходимо отметить, что налог на недвижимость, которая является имущественным комплексом (15 ст. Налогового кодекса) еще не введен. Его введение требует также огромной подготовительной работы по оценке недвижимости (сейчас такой эксперимент проводится в городах Новгороде и Твери). По всей видимости, налог на недвижимость будет вводиться поэтапно, по мере готовности субъектов Российской Федерации. По предварительным оценкам при введении на всей территории страны, он может составить к 2005г. 170 млрд. рублей (хотя эта цифра очень ориентировочна и нуждается в корректировке). Поэтому при его введении на всей территории этот налог станет основой доходной базы бюджетов поселений, остальную доходную часть
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бюджета этого уровня бюджетной системы можно дополнить за счет части налога на доходы физических лиц, что позволит полностью покрывать расходные обязательства бюджетов поселений.

Несколько слов о механизме установления нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов в бюджеты поселений и муниципальных районов, который будет заложен в Бюджетном кодексе. Основная особенность: постоянство этих нормативов, хотя надо сказать - это предусматривается и действующим законодательством (ст. 7 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации»). Новелла этого механизма - возможность дополнительных отчислений от федеральных и региональных налогов в бюджеты поселений и муниципальных районов, хотя необходимо отметить, что механизм этих отчислений достаточно сложен. Этот механизм конкретизирует механизм, заложенный в проекте новой редакции федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

В Бюджетном кодексе будет установлен норматив отчислений налога на доходы физических лиц в бюджеты субъектов Федерации и местные бюджеты. Также будет установлен норматив отчисления поступлений от налогов по системе упрощенного налогообложения субъектов малого предпринимательства. Это единый налог на субъекты малого предпринимательства и единый налог на вмененный доход для определенных видов деятельности. По каждому из этих налогов планируется устанавливать постоянные нормативы отчислений в бюджеты субъектов Федерации, бюджеты поселений и бюджеты муниципальных районов. В отличие от этого, налог на доходы физических лиц планируется делить только между бюджетами субъектов Федерации и бюджетами поселений. К большому сожалению, налог 
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на прибыль организаций, как федеральный налог, полностью уходит с местного уровня (сейчас 2% ставки этого налога закреплено за местными бюджетами) и будет делиться между федеральным бюджетом и бюджетами субъектов Федерации. Отсутствие поступлений от этого налога на местном уровне, несомненно, негативно отразится на местных бюджетах.

Для бюджета муниципального района Бюджетным кодексом, в связи с совершенствованием лесного законодательства, предусматривается введение таких новых налогов, как лесные подати и плата за пользование лесным фондом. Сейчас еще неизвестно какова будет величина этих поступлений. 

Вот что можно сказать кратко о тех изменениях в налоговом и бюджетном законодательстве, которые планируются федеральным Правительством в связи с предстоящей реформой государственной и местной власти.
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Актуальный комментарий

о реформе местной власти
В 2001 году Правительством Российской Федерации декларировались необходимость обеспечения финансовой независимости местной власти в осуществлении полномочий, возложенных на нее законом.

Такая независимость должна была обеспечиваться, в том числе путем закрепления всех 3-х видов расходных полномочий (нормативно - правовое регулирование, обеспечение средствами, финансирование) по данной общественной услуге (функции) за одним уровнем бюджетной системы. Конституционное разграничение предметов ведения должно являться основой при таком закреплении. Предполагалось создать правовой механизм, обеспечивающий прекращение порочной практики «нефинансируемых мандатов» т. е. передачи на местный уровень полномочий государственной власти без передачи необходимых финансовых средств.

В 2003 году эти планы превращаются в разработках Минфина:

- в сокращение совокупного объема местных бюджетов более чем на 200 млрд. рублей; 

- в уменьшение финансовых средств, закрепляемых на постоянной основе за местными бюджетами и увеличение средств, передаваемых местным бюджетам в виде субвенций с государственного уровня - так финансирование учебного процесса в дошкольных и общеобразовательных учреждениях планируется с уровня субъектов Российской Федерации. Спорным является передача на уровень субъектов Федерации финансирования именно сферы образования, а, например, не сферы здравоохранения, культуры или спорта. 
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- по существу, в ликвидацию местных бюджетов развития, т. е. тех денег, за счет которых должны ремонтироваться коммунальные объекты, строиться жилье и объекты социальной сферы;

- в отказ от принципа «один налог - один бюджет», т. е. от принципа закрепления конкретных налогов полностью за одним определенным уровнем бюджетной системы;

- в отказ от механизма минимальных социальных стандартов при планировании местных бюджетов, т. е. от гарантированного денежного обеспечения, прежде всего социальной сферы;

- в сокращение ранее принятых социальных гарантий.

Изменение планов Правительства, отказ от ранее декларируемых целей приведут к еще большей финансовой зависимости местных бюджетов от региональных и федеральных властей, что по существу является полной противоположностью тем целям, ради которых эта реформа была провозглашена. Такая тенденция вызывает серьезные возражения местных властей, научных кругов, общественности - всех, кому небезразлична судьба местного самоуправления в России. 

Сергей Митрохин, 

депутат Государственной Думы.
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Что думают о предстоящей

 реформе в регионах России

Обсуждение новой редакция проекта федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вызвало большую заинтересованность не только среди теоретиков в вопросах государственного строительства, но и среди региональных и местных  властей, т.к. основной задачей развития бюджетного федерализма и реформы местного самоуправления, по-существу, является перераспределение расходных полномочий  и соответствующих им финансовых потоков.

Редакция считает интересным дать некоторые отзывы и предложения региональных и местных властей.

29 ноября 2002 года в Совете Федерации состоялись парламентские слушания «Новая редакция Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

В рекомендациях, принятых на этих слушаниях, указывается, в том числе, что в представленном законопроекте:

- список вопросов местного значения поселений не учитывает вопросы образования и здравоохранения, ранее успешно решаемые многими городами, в том числе и малыми;

- перечень вопросов местного значения в части социально-экономического развития территории муниципального образования и его перспективного планирования не полон;

- отсутствие   в   проекте   закрытого   перечня   государственных   полномочий, 
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которыми органы местного самоуправления наделяются на основании федеральных законов, может привести к произвольному и необоснованному расширению объема таких полномочий, препятствуя тем самым решению вопросов местного значения;

- непосредственно в законе не определен перечень переданных на постоянной основе местным бюджетам отчислений от федеральных налогов и сборов, в то время как наличие такого перечня способствовало бы установлению стабильной финансовой основы местного самоуправления.

Рекомендуется также изменение Налогового и Бюджетного кодексов Российской Федерации в части обеспечения финансовых основ местного самоуправления.

При этом Федеральный закон «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» не должен утратить силу до внесения указанных изменений в Налоговый и Бюджетный кодексы Российской Федерации. В федеральном бюджете на 2004 и 2005 годы отдельной строкой должны быть выделены средства на реформирование системы местного самоуправления.

Из выступления А.М. ЧЕРНЕЦКОГО - Главы г. Екатеринбурга, президента Союза российских городов 3 апреля на парламентских слушаниях в Государственной Думе

А. Чернецкий заявил, что в преддверии второго чтения Союз российских городов провел опрос руководителей представительных органов и исполнительных органов местного самоуправления по отношению к этому закону. Выявилась достаточно интересная картина, собственно говоря, 
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ожидаемая - порядка 15 процентов категорически этот закон приветствуют, порядка 20 процентов категорически не приветствуют, остальные приветствуют в меру, в меру того, какие поправки и какие замечания будут приняты в процессе принятия закона во втором чтении. 

И главный вопрос, на который обратили внимание 70 процентов всех отвечающих - это вопрос, связанный с финансовыми основами местного самоуправления, насколько в процессе трансформации закона будут учтены те чаяния, которые годами высказывались муниципалами - стабильность нормативов, увеличение собственных доходных источников и так далее. 


Далее А. Чернецкий. отметил, что подоходный налог, являясь по сути своей, естественно федеральным, должен быть на постоянной основе закреплен за местным уровнем власти как минимум в размере 50-60 процентов. 

Для того, чтобы выполнять возлагаемые на местные власти такие функции как  «организация в границах городского округа электро, тепло, газо, водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом» в условиях, когда все сети предельно изношены, необходимо предусмотреть возможность на местном уровне утверждать тарифы на эти услуги и выделение достаточных инвестиций. Иначе коммуналку не поднять. 


По поводу финансирования текущих расходов на образование, которое планируется передать на уровень субъектов Федерации: во многом, школьное образование удалось сохранить, потому что этим вопросом занимались местные власти. У двух хозяев нормальных школ не будет.

В заключении А. Чернецкий отметил также, что местные власти должны заниматься и социальной поддержкой населения.
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13 марта 2003 г. в Совете Федерации был проведен круглый стол" на тему "О проблемах совершенствования законодательного обеспечения финансовых основ местного самоуправления в Российской Федерации"

Вот что сказал Н.В.ФЕДОТКИН - Председатель 

Рязанской областной Думы:

Мы говорим: муниципальная самостоятельность. Ну, откуда ей быть. Я беру по Рязанской области, примерно такая же ситуация складывается и по Центральному федеральному округу, за исключением, наверное, города Москвы. В 1997 году нам вернули 43 процента денег, которые ушли с территории Рязанской области. А в 2003 году 24 процентов планируют. В два раза сокращение. Простите, какая самостоятельность? Ниже поклонишься, будешь самостоятельным. Не приедешь лишний раз в Москву - все, объясняйся, как хочешь, перед людьми. 
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Реформа или узаконенное ограбление?

 концепция модернизации ЖКХ нуждается в срочном пересмотре

9 апреля Государственная Дума приняла в третьем чтении Федеральный закон «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «Об основах федеральной жилищной политики» и другие законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования системы оплаты жилья и коммунальных услуг».

Принятие данного закона, проект которого внесло Правительство,не оставило никаких сомнений: власть ударными темпами движется по пути к стопроцентной оплате гражданами коммунальных услуг. Почему попытка государства переложить свои обязательства на граждан называется «реформой», не очень понятно – гораздо больше это напоминает очередное узаконенное ограбление.

Пропаганда «реформ» начинает принимать совсем уж неприличные формы. Мы, граждане России, как-то совершенно неожиданно оказались иждивенцами на шее у государства, доплачивающего нам за коммунальные услуги. Создается впечатление, что чиновники достают эти деньги из своего кармана.  На самом же деле очевидно, что карман наш. На призыв Юрия Лужкова любить свой город на 100% каждый  москвич может ответить, что он это делает с того момента, как начал платить налоги. Платежи коммунальным службам поступают сегодня от граждан на 60-70% непосредственно, а на 30-40% - через посредничество местных бюджетов, куда идут налоги от граждан и предприятий, на которых они работают. Способ, конечно, не очень 
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рациональный, но он не дает оснований утверждать, что «население недоплачивает за коммунальные услуги». 

Эту циничную ложь вдалбливают нам в головы по той причине, что есть проблема ответственности за бедственное состояние коммунальной отрасли, грозящее с года на год обернуться катастрофами по всей стране. Чиновники спешат заявить, что виноват в этом существующий порядок оплаты коммунальных услуг, а не  государство. Но в 1993 году, когда доля населения в оплате коммунальных услуг была еще меньше, объем  жилого фонда, подвергнутого капремонту, был в 7 раз больше, чем сегодня. Это значит, что главной причиной бедствий ЖКХ является не мнимое «иждивенчество» граждан, а изменение бюджетных приоритетов государства, которое еще к тому же регулярно отнимало доходы у местных бюджетов - главных посредников между налогоплательщиками и коммунальными службами. Другая цель чиновничьего мифа – снять с государства все финансовые обязательства в сфере ЖКХ. Раз население «недоплачивает» за коммунальные услуги, то необходимые деньги надо взять у него. А государство здесь не при чем: объем бюджетных средств, не направленных им за минувшие 10 лет на капремонт жилого фонда, подсчитывать никто не собирается. И никто не обещает снизить налоги на сумму коммунальных дотаций, от бремени которой будут освобождены бюджеты. 

Отдельного внимания заслуживает вопрос о том, сколько же будет платить российский гражданин за услуги ЖКХ после окончания реформы. Дело в том, что правительство предлагает закладывать в тарифы затраты на текущий и капитальный ремонт а также долги неплательщиков перед бюджетом. Одновременно будет отменена льгота по НДС при оплате жилья. К этому надо 
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добавить рост тарифов энергетических монополий (РАО ЕЭС, Газпром). Это означает, что к моменту перехода на полную оплату услуг ЖХК тарифы на них возрастут по сравнению с нынешними в 2 – 2,5 раза (без учета инфляции).

 Сможет ли вообще средний россиянин реально платить эту сумму? Одна жительница Сахалинской области сообщила мне о том, что получила счет за квартиру на 2200 рублей – ровно столько составляет ее зарплата. После проведения фискальной реформы таких людей будут миллионы. За субсидиями придут только те, кто будет в состоянии выдержать садистскую процедуру получения-предоставления бесчисленных справок. В результате вместо ожидаемого правительством резкого притока средств в ЖКХ, может произойти резкий отток, так как бюджетные деньги туда поступать перестанут, а количество неплательщиков резко возрастет. Итоги «реформ» могут стать прямо противоположными планам правительства: деградация ЖКХ будет не остановлена, а ускорена. 

Уместно задаться вопросом, что же получат граждане за немалые деньги, которые им придется платить коммунальщикам? На этот вопрос Правительство  в программе  модернизации жилищно-коммунального комплекса торжественно отвечает: «повышение качества коммунальных услуг!». Но для того, чтобы качество повысилось, нужны масштабные структурные преобразования: переход на индивидуальную систему учета тепла, воды, газа, создание жилищных товариществ, способных выступать реальными коллективными покупателями услуг, демонополизация отрасли и создание в ней конкурентной среды, обеспечение прозрачности тарифов и многое другое. Все эти меры в программе есть; отсутствует только одна мелочь – сроки и механизмы их осуществления. О сроках речь заходит только там, где говорится об увеличении 

Реформа ЖКХ
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тарифов, график которого никак не увязывается с заданиями по структурным реформам. Да и сами задания сформулированы в общей форме, без контрольных цифр и конкретных планов реализации. Для рядового гражданина из этого вытекает не очень веселый вывод: платить он станет намного больше за услуги нынешнего качества. Да еще и худшего – ведь инфраструктура ЖКХ стареет с каждым днем.

Все сказанное, конечно, не означает, что от планов жилищно-коммунальной реформы надо отказаться. Однако это должна быть именно реформа, а не очередной «сравнительно честный способ отбирания денег у населения». Начать нужно с пересмотра основных концептуальных подходов правительства к реформам, не менявшихся с 1992 года. Социальные результаты реформы ЖКХ должны стать приоритетом по отношению к чисто фискальным задачам. На практике это означает, что тарифы надо повышать только по мере осуществления структурных преобразований. Следовательно, срок перехода к полной оплате услуг нужно продлить хотя бы до 2008 года, как это предусмотрено статьей 15 закона «Об основах жилищной политики». Дотации, которые будут доплачиваться бюджетами в этот период, должны рассматриваться не как вынужденная подачка иждивенцам, а как часть долга, возникшего у государства за годы полного пренебрежения к жилищно-коммунальной сфере. Из этого подхода вытекает необходимость немедленных мер по расширению и укреплению доходной базы муниципальных бюджетов. Не надо вводить новые налоги, - достаточно  перераспределить в пользу местного самоуправления несколько региональных и федеральных доходных источников.

Муниципальная политика 






Реформа ЖКХ

Другое обязательное условие – законодательные гарантии соблюдения при проведении реформы социальных прав граждан, а также предотвращение ухудшения по ее результатам социального положения населения. Законом должны быть закреплены следующие нормы:

1. Запретить введение повышение оплаты за коммунальные услуги на территориях, где средний уровень зарплаты не достигает официального прожиточного минимума. Привлечение средств на капремонт и реконструкцию инфраструктуры на этих территориях осуществлять под гарантии федерального бюджета.

2. На период реформы установить норму рентабельности услуг предприятий ЖКХ на уровне 10%. Если этого не сделать, тарифы будут расти еще и в силу этого фактора. Принципиально важно, чтобы бремя переходного периода ложилось не только на население и государство, но и на коммунальные службы. 

3. Обязать муниципальные власти ежегодно проводить независимый аудит предприятий ЖКХ, а его результаты публиковать: сколько денег было потрачено, на что именно, и как эти цифры сопоставляются с предварительными планами. Только таким образом можно избежать разбухания тарифов за счет гигантских зарплат, «Мерседесов» и командировок по изучению зарубежного опыта.

4. Обязать коммунальщиков согласовывать с потребителями норму рентабельности своей работы и нормативы потребления услуг. Их партнерами на таких переговорах должны становиться общества потребителей и жилищные товарищества.

Реформа ЖКХ
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5. Гарантировать денежную компенсацию гражданам при отмене любых льгот.

6. Обязать региональные и местные власти содействовать жильцам многоквартирных домов при создании некоммерческих организаций жилищной сферы – предоставлять им помещение и оборудование под управляющие офисы.

7. На период реформы запретить включение в тарифы долгов неплательщиков, средства на текущий и капитальный ремонт. Эти обязательства должны взять на себя муниципальные власти при поддержке государства.

8. Установить, что стопроцентная оплата коммунальных услуг, ремонта и содержания жилья допускается только в том случае, если между коммунальщиками и потребителями установлены договорные отношения.

9. Наделить граждан правом оспаривать решения о повышении размера оплаты коммунальных услуг в суде в случае несоответствия этих услуг установленным нормативам, отсутствия договорных отношений с поставщиками услуг, отказа коммунальных служб от установки счетчиков потребления ресурсов, отсутствия мер по демонополизации коммунальных служб в случае, когда она возможна, - и в ряде других.

10. Установить мораторий на приватизацию жилищно-коммунальных монополистов, которую предусматривает правительственная программа. В этой своей части она явно нацелена на присвоение наиболее лакомых предприятий их нынешними руководителями в сговоре с контролирующими их чиновниками. Если не ввести мораторий, в городах возникнет новая прослойка коммунальных олигархов, которые никогда не допустят появления конкурентов. 

Муниципальная политика 
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Отдельная проблема – проведение реформы в регионах Крайнего Севера. Если в более южных регионах коммунальные катастрофы еще можно как-то пережить, то на Севере он может повлечь гибель людей. Кроме того, долгий отопительный сезон означает, что люди будут больше платить за тепло только потому, что они – северяне. Учитывая эти обстоятельства, для регионов Крайнего Севера следует установить отдельный график и особый порядок перехода к полной оплате коммунальных услуг. Там должна действовать система понижающих коэффициентов, а выпадающие средства должны возмещаться из федерального бюджета.

Поправки, содержащие эти предложения, уже внесены государственную Думу. Правительство будет вынуждено выразить к ним свое отношение. Это и станет «моментом истины», который позволит понять, какую цель преследует власть, проводя реформу ЖКХ - улучшить жизнь людей или сбросить  с себя давно надоевшую обузу.

Сергей Митрохин, 

депутат Государственной Думы.

Из истории местного самоуправления
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ИЗ ИСТОРИИ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Из «Городового Положения Российской Империи 

1870 года». 

Попечение и распоряжения по городскому хозяйству и благоустройству предоставляются городскому общественному управлению, а надзор за законным сего исполнением – Губернатору, на точном основании правил настоящего Положения.

Учреждения городского общественного управления суть:

1) городские Избирательные Собрания,

2) Городская Дума и 

3) Городская Управа

Городские Избирательные Собрания составляются единственно для избрания гласных Городской Думы, через каждые четыре года; время их созвания определяется Думою. Выборы производятся закрытою подачею голосов, посредством баллотировки шарами.

Городская Дума составляется, под председательством городского головы, из гласных, избираемых на четыре года. В местностях, где число жителей, пользующихся правом голоса, не превышает трех сот, в городской Думе должно быть тридцать гласных. Там же, где число избирателей более трех сот , на каждые сто пятьдесят человек свыше этого числа прибавляется по шести гласных до тех пор, пока общее число гласных достигнет семидесяти двух.

Городская Управа состоит  под  председательством  Городского  Головы.  

Муниципальная политика 
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Число членов Управы определяется Городской Думой и может быть ей изменяемо, но не должно быть менее двух, сверх Председателя.

 Земское и городское самоуправление в России. 

1. Городское положение о местном самоуправлении (1870 г.) распространено в 1872 г. на Санкт-Петербург, Москву и Одессу, в 1874 г. на города Закавказского края, в 1875 г. на города Западных и в 1977 г.- Прибалтийских губерний.

2. Московская городская Дума состояла из 180 гласных, Петербургская- из 250. Городская дума избирала исполнительный орган – городскую управу из числа членов думы. И управу, и думу возглавлял городской голова; за деятельностью городского самоуправления наблюдало губернское по городским делам присутствие.

3. На городскую думу было возложено благоустройство города, общественное призрение, некоторые функции в сфере образования и здравоохранения.

4. Городской бюджет формировался на основе налогов и сборов с недвижи-мости.

5. В 1990 году Московский городской Совет народных депутатов состоял из 500 человек.

6. В настоящее время Московская городская Дума состоит из 35 депутатов, Санкт-Петербургское законодательное Собрание – из 50 депутатов. В большинстве муниципальных образований России число депутатов составляет от 7 до 30 человек.
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