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О расширении полномочий органов местного самоуправления 

и их финансовом обеспечении

Осуществление дальнейшего разграничения полномочий между органами власти всех уровней в результате новых законодательных инициатив Правительства Российской Федерации, принятых Государственной Думой, а также введение в действие законов, формирующих рынок доступного жилья, расширяют полномочия органов местного самоуправления муниципальных образований всех типов по решению вопросов местного значения.

В частности, Федеральный закон от 29 декабря 2004 г. № 199-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с расширением полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также с расширением перечня вопросов местного значения муниципальных образований» (далее - Закон) предусматривает осуществление органами местного самоуправления ряда «новых» полномочий - по регистрации актов гражданского состояния; по организации и осуществлению мероприятий по мобилизационной подготовке организаций, находящихся в ведении органов местного самоуправления; по гражданской обороне и защите населения и территории поселений от чрезвычайных ситуаций; по созданию, содержанию и организации деятельности аварийно-спасательных служб; по созданию, развитию и обеспечению охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов и т.д. Кроме того, предусматривается введение института муниципальных инспекторов в области охраны окружающей среды, что необходимо для реализации полномочий органов местного самоуправления по экологическому контролю.

Однако в целом рассматриваемый Закон значительно шире, он вносит изменения и дополнения в 17 федеральных законов. Среди них ряд социальных законов - «О ветеранах», «О социальной защите инвалидов», в соответствии с которыми Российская Федерация передает органам государственной власти субъектов Федерации полномочия по предоставлению мер социальной поддержки по оплате жилищно-коммунальных услуг и по обеспечению жильем социально значимых категорий граждан (инвалидов войны, участников Великой Отечественной войны, ветеранов боевых действий и других участников войны и боевых действий, а также инвалидов и семей, имеющих детей-инвалидов), вставших на учет до 1 января 2005 года. В свою очередь, объем средств по обеспечению социально значимых категорий граждан жильем определяется исходя из числа лиц, имеющих право на меры социальной поддержки, общей площади жилья 18 квадратных метров и рыночной стоимости 1 квадратного метра общей площади жилья по субъекту Федерации? устанавливаемой уполномоченным федеральным органом исполнительной власти. Следует отметить, что форма предоставления мер социальной поддержки социально значимым категориям граждан, а также определение порядка предоставления жилых помещений (по договору социального найма либо в собственность) гражданам, нуждающимся в улучшении жилищных условий, вставших на учет до 1 января 2005 года, устанавливаются законодательством субъектов Российской Федерации.

При этом средства на реализацию указанных полномочий предусматриваются в составе Федерального фонда компенсаций, образованного в федеральном бюджете, в виде субвенций. Объем средств по оплате жилищно-коммунальных услуг определяется исходя из числа лиц, имеющих право на вышеназванные меры социальной поддержки, а также утвержденных Правительством Российской Федерации федерального стандарта предельной стоимости предоставляемых жилищно-коммунальных услуг на 1 квадратный метр общей площади жилья в месяц и федерального стандарта социальной нормы площади жилья, применяемых для расчета межбюджетных трансфертов.

В ряде других федеральных законов, в которые вносятся изменения, также предусматривается полномочия органов государственной власти Российской Федерации, либо полномочия органов государственной власти субъектов Федерации по вопросам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Федерации передавать субъектам Федерации и осуществлять их финансирование за счет субвенций из Фонда компенсаций, формируемого в составе федерального бюджета. Этот механизм, в частности, применяется при финансировании следующих полномочий:

· в области охраны и использования объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, а также в области организации, регулирования и охраны водных биологических ресурсов (Федеральный закон от 24 апреля 1995г. № 52-ФЗ «О животном мире»);

·  по тушению лесных пожаров в лесном фонде на территории субъекта Российской Федерации, по осуществлению прав владения, пользования и распоряжения лесами, ранее находившимися во владении сельскохозяйственных организаций, их охране, защите и воспроизводству (Лесной кодекс Российской Федерации);

· полномочия на государственную регистрацию актов гражданского состояния (эти полномочия могут бать переданы и органам местного самоуправления, Федеральный закон от 15 ноября 1997 г. № 143-ФЗ «Об актах гражданского состояния»);

· полномочия по осуществлению деятельности, связанной с перевозкой между субъектами Федерации, а также в пределах территорий государств-участников СНГ несовершеннолетних, самовольно ушедших из семей, детских домов, школ-интернатов и т.д. (Федеральный закон от 24 июня 1999 г. № 120-ФЗ «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних»);

· полномочия по выплате инвалидам компенсации страховых премий по договору обязательного страхования гражданской ответственности владельцев транспортных средств (Федеральный закон от 25 апреля 2002 г. № 40-ФЗ «Об обязательном страховании владельцев транспортных средств»).

Делегирование органам государственной власти субъектов Российской Федерации полномочий, предусмотренных рассматриваемым законом, учтено в федеральном бюджете на 2005 год. Так, статьей 18 установлено, что в 2005 году распределение средств, передаваемых органам государственной власти субъектов Федерации в виде субвенций из федерального бюджета на реализацию полномочий Российской Федерации, осуществляется Правительством Российской Федерации в течение одного месяца со дня вступления в силу данного Федерального закона (с 1 января 2005 года, за исключением статей 12 и 17) с последующим внесением изменений в Федеральный закон « О федеральном бюджете на 2005 год». А именно, делегирование органам государственной власти субъектов Федерации вышеназванных полномочий (Лесной кодекс Российской Федерации, ФЗ «О животном мире», ФЗ «Об актах гражданского состояния») с предоставлением субвенций из федерального бюджета (за исключением полномочий по осуществлению государственной регистрации актов гражданского состояния) потребовало увеличения расходов федерального бюджета по разделу 11 «Межбюджетные трансферты» на 643,5 млн. руб., на предоставление субвенций субъектам Федерации на осуществление полномочий по осуществлению государственной регистрации актов гражданского состояния - на 2,5 млрд. руб. из того же источника.

Следует отметить, что не были предусмотрены дополнительные расходы из федерального бюджета на расширение собственных полномочий субъектов Федерации, предусмотренных Законом по следующим основаниям. Ряд полномочий не требуют дополнительных финансовых средств, а другие полномочия, финансирование которых до настоящего времени осуществлялось за счет средств бюджетов субъектов Федерации и не учитывалось в составе расходных обязательств Российской Федерации при расчете доходных источников, закрепляемых для осуществления расходных полномочий за каждым уровнем бюджетной системы поправками в Налоговый и Бюджетный кодексы Российской Федерации.

Иное положение с полномочиями органов местного самоуправления. Применение аналогичного используемому для субъектов Федерации механизма покрытия дополнительных расходов органов местного самоуправления ограничено в виду отсутствия в большинстве случаев делегирования полномочий Российской Федерации органам местного самоуправления муниципальных образований, а включение « новых» полномочий в собственную компетенцию органов местного самоуправления.

 Для обеспечения финансирования решения органами местного самоуправления «новых» вопросов местного значения поселений, муниципальных районов (городских округов), вмененных им в соответствии с Законом, необходимо увеличение расходных обязательств местных бюджетов. 

Вместе с тем, следует отметить, что по мнению Правительства Российской Федерации полномочия по мобилизационной подготовке населения, которыми дополняются полномочия органов государственной власти субъектов Федерации по вопросам совместного ведения и органов местного самоуправления по вопросам местного значения, должны финансироваться исключительно за счет средств бюджетов субъектов Федерации и местных бюджетов соответственно (статьи 86 и 87 Бюджетного кодекса). Кроме того, в соответствии с пунктом 5 постановления Правительства Российской Федерации от 24 декабря 1996 г. № 1539-89 «Об утверждении положения о финансировании мероприятий по мобилизационной подготовке экономики» мероприятия, проводимые органами местного самоуправления и подведомственными им предприятиями и организациями для обеспечения их мобилизационной готовности, финансируются за счет средств местных бюджетов.

Относительно последствий отнесения к полномочиям органов местного самоуправления вопросов организации осуществления мероприятий по гражданской обороне, созданию и содержанию аварийно-спасательных служб, по мнению Правительства Российской Федерации, принятие Закона продублирует полномочия органов государственной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления, закрепленные действующим законодательством в вышеназванных областях, и не приведет к дополнительным расходам бюджетов указанных уровней.

По мнению Правительства Российской Федерации не потребуют дополнительных финансовых затрат и изменения, внесенные рассматриваемым Федеральным законом в статью 49 Лесного кодекса Российской Федерации, так как до принятия Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вопросы организации благоустройства и озеленения территории поселения, использования и охраны городских лесов, расположенных в границах населенных пунктов поселения, должны были исполняться за счет средств местного бюджета.

С данными утверждениями трудно согласиться. В частности, в отношении статьи 49 Лесного кодекса («Полномочия органов местного самоуправления в области использования, охраны, защиты лесного фонда и воспроизводства лесов»), кроме вышеназванных полномочий (осуществление использования, охраны, защиты и воспроизводства лесов, расположенных в границах городских и сельских населенных пунктов) органы местного самоуправления могут наделяться отдельными полномочиями в области использования, охраны, защиты лесного фонда и воспроизводства лесов в соответствии с законодательством Российской Федерации. В этом случае средства на осуществление указанных полномочий должны предусматриваться в виде субвенций из фонда компенсаций, образованного в составе бюджета соответствующего уровня. Это положение не отражено в Законе.

 Законом внесены изменения и в Федеральный закон «Об охране окружающей среды». В частности, введена новая статья 68.1 «Права, обязанности и ответственность муниципальных инспекторов в области охраны окружающей среды». В связи с тем, что с 2006 года муниципальные инспектора будут осуществлять функции государственных инспекторов в области экологического контроля на территории муниципальных образований они должны реализовать все полномочия государственных инспекторов, включая право приостанавливать хозяйственную и иную деятельность юридических и физических лиц при нарушении ими законодательства в области охраны окружающей среды. 

Следует отметить, что создание службы муниципальных инспекторов потребует увеличения административных затрат, однако эти средства, как правило, не учитываются при определении расходных обязательств бюджетов и расчете их потребности в дополнительных доходах.

Еще одна проблема: в целях эффективной реализации полномочий муниципальных инспекторов, в частности, в отношении их права привлечения к административной ответственности виновных лиц, по нашему мнению, было бы необходимо внести изменения в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях. Так, было бы необходимо установить право муниципальных инспекторов в области охраны окружающей среды рассматривать дела об административных правонарушениях от имени органов, осуществляющих государственный и муниципальный экологический контроль. 

Вопросы местного значения в области гражданской обороны дополнены в соответствии с Федеральным законом «О гражданской обороне». В отношении поселений и муниципальных районов - это организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, в отношении городских округов - это организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, включая поддержку в состоянии постоянной готовности к использованию систем оповещения населения об опасностях, объектов гражданской обороны, создание и содержание в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств. 

При этом очевидно, что эти мероприятия требуют дополнительных финансовых затрат, в особенности меры по созданию и содержанию в целях гражданской обороны запасов материально-технических, продовольственных, медицинских и иных средств.

Аналогичная ситуация складывается в отношении организации и осуществления мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений, находящихся на территории поселений, муниципальных районов и городских округов.

Законом были внесены в статьи 14, 15 и 16 Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее - Федеральный закон № 131-ФЗ) дополнительные вопросы местного значения - создание, развитие и обеспечение охраны лечебно - оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории поселения (муниципального района, городского округа). Вместе с тем, реализация этого вопроса местного значения требует наличия соответствующего имущества, находящегося в собственности органов местного самоуправления. Обусловлено это тем, что в случае создания для этих целей муниципальных унитарных предприятий и учреждений их расходы могут быть «законными» только при наличии соответствующей нормы в статье 50 Федерального закона № 131-ФЗ.

 В связи с этим были внесены депутатами Комитета Государственной Думы по вопросам местного самоуправления и приняты Государственной Думой соответствующие поправки в части 2 и 3 статьи 50 вышеназванного Федерального закона, устанавливающие, что в собственности муниципальных образований может находиться имущество, предназначенное для создания, развития и обеспечения охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории поселения (муниципального района, городского округа).

Вместе с тем, в целях наибольшей «легализации» курортов местного значения необходимо было бы внести ряд изменений в Федеральный закон от 23 февраля 1995 года № 26-ФЗ «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах». В частности, в статье 8 установить, что разграничение полномочий в области использования и охраны природных лечебных ресурсов, лечебно-оздоровительных местностей и курортов осуществляется не только между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, но также и между ними и органами местного самоуправления. Кроме того, в статье 9 вышеназванного Федерального закона необходимо было бы установить не только право государственной собственности, но и право муниципальной собственности на природные лечебные ресурсы. При этом важно раскрыть механизм правового регулирования реализации этого права органами местного самоуправления.

 И, наконец, в статье 6 этого Федерального закона - конкретизировать и расширить полномочия органов местного самоуправления. Так, к полномочиям органов местного самоуправления по регулированию отношений в области функционирования, развития и охраны курортов, лечебно-оздоровительных местностей и природных лечебных ресурсов необходимо было бы отнести признание территории лечебно-оздоровительной местностью или курортом местного значения;

установление границ и режима округов санитарной (горно-санитарной) охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов, имеющих местное значение; определение формы и размеров платы за пользование территориями курортов местного значения в пределах норм, установленных законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации и другие.

Ряд федеральных законов, из числа 25 федеральных законов, формирующих рынок доступного жилья, также предусматривают закрепление за органами местного самоуправления новых полномочий и решение новых вопросов местного значения (Градостроительный кодекс Российской Федерации, Федеральный закон от 30.12.2004 г. № 210-ФЗ «Об общих принципах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса», Федеральный закон от 30.12.2004 г. № 211-ФЗ «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «Об общих принципах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса» и др.). 

Так, Федеральным законом от 29.12.2004 г. № 191-ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации» предусматривается, что начиная с 1 января 2006 г. муниципалитетам необходимо будет в соответствии с этим федеральным законом исполнять ряд новых полномочий, многие из которых достаточно трудоемки и требуют дополнительных финансовых ресурсов. Например, разработка и утверждение генеральных планов развития их территорий, правил землепользования и застройки с выделением зон жилой застройки и установлением градостроительных регламентов, утверждение местных нормативов градостроительного проектирования и т.д. 

 Соответствующие дополнения, определяющие вопросы местного значения поселений, муниципальных районов и городских округов, внесены в статьи 14, 15 и 16 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131 - ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

 Только таким образом можно будет, с одной стороны, обеспечить застройщикам прозрачные правила, а с другой – учесть общественные интересы по развитию территории через обязательное проведение публичных слушаний по данным вопросам. Однако реализация этих вопросов потребует дополнительных финансовых и материальных затрат, которые должны быть учтены в расходных обязательствах местных бюджетов всех уровней. 

Для стимулирования развития индивидуального жилищного строительства Федеральным законом «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации», предусматривается, что органы местного самоуправления могут принять решение о проведении аукциона по продаже земельного участка или права на заключение договора аренды в двухнедельный срок со дня подачи заявления гражданина или юридического лица или опубликовать сообщение о приеме заявлений о предоставлении в аренду такого земельного участка. В случае, если по истечении месяца со дня опубликования этого сообщения другие заявления не поступили, орган местного самоуправления принимает решение о предоставлении такого земельного участка лицу, подавшему заявление первым, в случае же поступления иных заявлений проводится аукцион по продаже права на заключение договора аренды земельного участка.

 Реализация такой сложной и трудоемкой процедуры, включая организацию проведения аукционов, потребует увеличения штатов в уполномоченных для исполнения этих функций органах местного самоуправления и соответствующих финансовых затрат.

 Вместе с тем, продажа земельных участков или права на заключение договора аренды земельных участков для жилищного строительства, предназначенных не для индивидуального жилищного строительства, осуществляется на аукционах без дополнительных условий. 

Отметим, что при всей сложности и трудоемкости проведения аукционов это обеспечит максимально возможное поступление доходов в местные бюджеты. Но еще более важно то, что органы местного самоуправления должны развивать конкуренцию на рынке жилищного строительства, обеспечивая тем самым возможности для снижения цен на рынке жилья. 

Можно без преувеличения сказать, что от решения жилищной проблемы, от качества предоставляемых жилищных услуг зависит социальная стабильность и благополучие нашего общества. В этой связи чрезвычайно возрастает эффективность исполнения органами местного самоуправления полномочий в области жилищных отношений, установленных Жилищным кодексом. Эти полномочия можно разделить на две группы.

 Первая: полномочия, касающиеся эксплуатации муниципального жилищного фонда (учет муниципального жилищного фонда, признание жилых помещений муниципального жилищного фонда непригодными для проживания, осуществление контроля за его использованием и сохранностью и другие).

 Вторая: организация предоставления малоимущим гражданам по договорам социального найма жилых помещений муниципального жилищного фонда (установление размера дохода, приходящегося на каждого члена семьи, и стоимости имущества, находящегося в собственности членов семьи и подлежащего налогообложению, для признания граждан малоимущими и предоставления им жилых помещений по договорам социального найма, ведение учета граждан в качестве нуждающихся в жилых помещениях по договорам социального найма и другие).

 Важно отметить, что из 31 млн. семей, желающих улучшить свои жилищные условия, 7 процентов хотели бы получить социальное жилье. Реальная численность граждан, имеющих право на получение социального жилья определяется тем, что в соответствии с законом о введении в действие Жилищного кодекса граждане, принятые на учет до 1 марта 2005г., сохраняют право состоять на учете до получения ими жилых помещений по договорам социального найма. Кроме того, малоимущие граждане, приватизировавшие жилые помещения, являющиеся для них единственным местом постоянного проживания, до 1 января 2007 г. вправе передать эти жилые помещения в государственную или муниципальную собственность, а органы местного самоуправления обязаны принять их в собственность.

Если в отношении первой группы полномочий органов местного самоуправления можно отметить, что они в той или иной мере исполнялись до введения в действие Жилищного кодекса, то вторая группа - это качественно новые полномочия органов местного самоуправления, Для их реализации потребуются не только дополнительные материальные и финансовые затраты, но и повышение квалификации и специализация работников соответствующих уполномоченных органов местного самоуправления.

В самом деле, органы местного самоуправления не только признают граждан малоимущими, в порядке установленном законом субъекта Федерации (с учетом дохода, приходящегося на каждого члена семьи, и стоимости имущества, находящегося в собственности членов семьи), но и устанавливают норму предоставления жилого помещения по договору социального найма. Делается это в зависимости от достигнутого в муниципальном образовании уровня обеспеченности жилыми помещениями, предоставляемыми по договору социального найма.

Только для малоимущих граждан устанавливается органами местного самоуправления учетная норма площади жилого помещения (минимальный размер площади жилого помещения, исходя из которого определяется уровень обеспеченности граждан общей площадью жилого помещения) в целях их принятия на учет в качестве нуждающихся в жилье.

Для того, чтобы граждане не стояли по-прежнему в очереди на жилье (в настоящее время - 15-20 лет) органы местного самоуправления в соответствии со своими полномочиями должны все более активно заниматься организацией строительства и содержания муниципального жилищного фонда, созданием условий для жилищного строительства.

Важную задачу в деле активизации строительства жилья «помогут» реализовать принятые изменения в Налоговый и Бюджетный кодексы. Это, в частности, применение для профессиональных застройщиков повышенных ставок земельного налога в целях сокращения нормативного срока строительства (муниципалитетам предлагается устанавливать на период два года повышенную в 2 раза ставку земельного налога, а если жилье будет зарегистрировано до истечения этого периода - возмещать налог сверх однократной ставки, если же жилье не будет построено в течение двух лет, увеличивать ставку земельного налога до четырехкратной ставки вплоть до регистрации прав на этот объект).

Кроме того, также с 1 января 2005г. вводится 100-процентное зачисление доходов от продажи и передачи в аренду находящихся в государственной собственности (до разграничения государственной собственности на землю) земельных участков, расположенных в границах муниципалитетов. 

 Для реализации вышеназванных целей нельзя недооценивать введение местного налога на недвижимость жилого назначения (не ранее 2007 г.), устанавливаемое законопроектом, принятым Государственной Думой в первом чтении. Это создаст условия для жилищного строительства, позволит муниципалитетам не только получить доходную базу для развития территорий, в том числе подготовки коммунальной инфраструктуры для жилищного строительства, но и даст возможность муниципалитетам использовать регулирующую функцию этого налога на своей территории.
Еще один фактор увеличения объемов жилищного строительства, в использовании которого немаловажна роль органов местного самоуправления –обеспечение земельных участков для жилищного строительства необходимой коммунальной инфраструктурой. Муниципалитеты должны создать все условия для привлечения средств частных инвесторов в эту сферу, а также использовать механизмы средне- и долгосрочных муниципальных заимствований на эти цели. Законодательные условия для этого обеспечиваются федеральным законом «Об общих принципах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса», а также законопроектом «Об инвестиционных соглашениях» («О концессиях»), принятым Государственной Думой в первом чтении.

Для решения этих задач важно использование методов тарифного регулирования в сфере ЖКХ. Полномочия органов местного самоуправления по регулированию тарифов организаций коммунального комплекса в соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса» будут значительно расширены начиная с 2006 года.

В частности, представительные органы муниципальных образований утверждают программу комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры и инвестиционные программы организаций коммунального комплекса, а также устанавливают надбавки к ценам (тарифам) на услуги ЖКХ для потребителей. 

В свою очередь, органы местного самоуправления ( органы регулирования муниципальных образований) осуществляют ряд полномочий в области регулирования тарифов и надбавок организаций коммунального комплекса (за исключением тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса – производителей товаров и услуг в сфере электро- и (или) теплоснабжения). В частности, определяют метод регулирования тарифов, устанавливают систему критериев, используемых для определения доступности для потребителей услуг организаций коммунального комплекса, устанавливают тарифы на товары и услуги организаций коммунального комплекса, тарифы на подключение к системам коммунальной инфраструктуры, надбавки (инвестиционные) на товары и услуги организаций коммунального комплекса и т.д.

Для осуществления этих важных и специфических полномочий в соответствии с уставом муниципального образования создаются органы регулирования муниципальных образований.

 Начиная с 2006 года в стране примерно 25 тысяч органов местного самоуправления будут регулировать тарифы на услуги организаций ЖКХ, что затрагивает интересы каждого гражданина. Ответственность за качество этой работы целиком «ляжет» на эти органы.

Кстати, в соответствии с Жилищным кодексом органы местного самоуправления проводят открытый конкурс по отбору управляющей организации, если в течение года до дня проведения конкурса собственниками помещений в многоквартирном доме не выбран способ управления этим домом, Это также новое полномочие органов местного самоуправления.

По объективным причинам не все муниципалитеты смогут решить все эти задачи самостоятельно. Государство должно, в первую очередь, обеспечить распределение доходов между бюджетами всех уровней в соответствии с их расходными полномочиями, включая бюджеты муниципалитетов. А, во вторых, – обеспечить на переходный период финансовую поддержку (включая разработку федеральных целевых программ) по ключевым направлениям – развитие коммунальной инфраструктуры для жилищного строительства, решение проблемы ветхого и аварийного жилищного фонда, выполнение уже имеющихся государственных обязательств перед очередниками на улучшение жилищных условий.
Практически все рассмотренные выше полномочия органов местного самоуправления являются чрезвычайно затратными и требуют не только единовременных, но и постоянных значительных финансовых ресурсов на поддержание в постоянной готовности специальной техники, людей, создания материально-технических, медицинских и продовольственных запасов и т.д..

Поскольку вышеперечисленные полномочия предлагается отнести к вопросам местного значения, то в соответствии с Бюджетным Кодексом Российской Федерации финансироваться они должны только за счет средств местных бюджетов.

Перечень вопросов местного значения, в свою очередь, стал основой для установления Федеральным Законом от 20 августа 2004 г. № 120-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный Кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений» расходных обязательств муниципальных образований и соответствующего им закрепления доходных источников поселений, муниципальных районов и городских округов.

На федеральный и региональный уровни с уровня местного самоуправления был передан целый пакет полномочий, которые в результате деятельности по разграничению полномочий между органами власти разного уровня были признаны не относящимися к вопросам местного значения. Вместе с полномочиями на региональный и федеральный уровни были переданы и финансовые ресурсы в объемах, соответствующих фактическому обеспечению их реализации. В результате расходные обязательства местных бюджетов были уменьшены почти на 400 млрд. руб.

Таким образом, доходные источники местных бюджетов были рассчитаны только исходя из полномочий, закрепленных Федеральным Законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и в местных бюджетах средства на реализацию иных вопросов местного значения Бюджетным Кодексом не предусматривались.

Однако уже в 2004-2005 гг. на стадии, предшествующей вступлению в силу вышеназванного Федерального закона в полном объеме, с которого в стране должна начаться масштабная реформа местного самоуправления, принимаются законы (о которых говорилось выше) и вносится целый ряд законопроектов, одни из которых увеличивают расходные обязательства местных бюджетов, а другие - сокращают их доходные источники. 

Например, принятие новой главы Налогового Кодекса «Земельный налог» сократило доходную базу муниципальных образований на 6-16 млрд. руб. (по разным оценкам) за счет предоставления льгот на федеральном уровне (организациям – в отношении земельных участков, занятых государственными автомобильными дорогами общего пользования, организациям - в отношении земельных участков, непосредственно занятых объектами мобилизационного назначения и другие).

 Дополнения и изменения в Бюджетный кодекс Российской Федерации предусматривают создание и введение начиная с 2005-2006 годов новой системы межбюджетных отношений на основе уточнения разграничения бюджетных и налоговых полномочий между органами власти разного уровня, изменения бюджетного устройства и общих принципов организации бюджетной системы Российской Федерации, разграничения налоговых доходов между бюджетами разных уровней бюджетной системы Российской Федерации. В частности, по сравнению с редакцией Налогового кодекса, принятого в первом чтении, транспортный налог остается региональным налогом и все поступления от него пойдут в региональные бюджеты (50,2 млрд. руб.). Кроме того, увеличена на 1.5 процентных пункта федеральная часть ставки налога на прибыль организаций (до 6,5 процента), что позволит увеличить поступления от данного налога в федеральный бюджет примерно на 42 млрд. руб. Это связано с необходимостью компенсации потерь от снижения ставки единого социального налога.

 В результате этих преобразований местными остаются лишь два налога - земельный налог (54,2 млрд. руб.) и налог на имущество физических лиц (5,64 млрд. руб.), Причем это налоги поселений. Местных налогов муниципальных районов не осталось, так как транспортный налог «отдан» субъектам Федерации, а торговый сбор - не будет вводиться. Таким образом, расходные обязательства бюджетов муниципальных районов будут покрываться за счет части налога на доходы физических лиц и налоговых поступлений от специальных налоговых режимов.

 При этом необходимо учитывать, что на основании изменений, внесенных в Бюджетный кодекс сумма «отобранных» транспортного налога и налога на доходы физических лиц составляют более 60 млрд. руб., единого налога на субъекты малого предпринимательства - 15 млрд. руб. и они не «замещаются» увеличением доли единого налога на вмененный доход с 60 до 90 процентов (23,8 млрд. руб.).

 Все это уже нарушило баланс между доходными источниками и расходными обязательствами муниципальных образований. Дальнейшее закрепление за субъектами Российской Федерации 10 процентов вместо установленных ранее 20 процентов поступлений от налога на доходы физических лиц для распределения между бюджетами муниципальных образований привело к тому, что в бюджетах субъектов Российской Федерации образовался дефицит финансовых средств на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований. В результате этого, органы власти ряда субъектов Российской Федерации внесли предложение, которое было принято, о снижении коэффициента, применяемого при взимании отрицательного трансферта с 2 до 1,3, тем самым еще более уменьшая используемые доходы бездефицитных муниципальных образований и ослабляя стимулы к развитию их налогового потенциала.

 Дополнительный перечень вопросов местного значения, предлагаемый к закреплению за местными бюджетами рассмотренными выше федеральными законами ведет к дальнейшему нарушению баланса между доходами и расходами местных бюджетов. Отсутствие средств на реализацию этих связанных с защитой населения полномочий приведет к тому, что они не смогут быть реализованы в необходимой степени на уровне муниципальных образований. В связи с этим, целесообразно пересмотреть в сторону увеличения объем расходных обязательств местных бюджетов. 

 Кроме того, в связи с вышеизложенным необходимо увеличение доли налога на доходы физических лиц, которая была бы закреплена на постоянной основе за бюджетами муниципальных образований, не менее, чем на 10 процентных пункта (с 30 до 40 процентов) при условии ее разделения между бюджетами муниципальных районов и бюджетами поселений в соответствии с дополнительным объемом расходных обязательств. При этом важно сохранить обязательность установления субъектами Российской Федерации дополнительного норматива отчислений в местные бюджеты от налога на доходы физических лиц в размере не менее10 процентов налоговых доходов консолидированного бюджета субъекта Федерации от указанного налога.

 Вместе с тем, возможно рассмотреть вопрос о возвращении бюджетам муниципальных районов поступлений (или их части) от транспортного налога (в 2004 г. – 19 млрд. руб.). 

 Однако в качестве основного принципа необходимо использовать следующее положение. Все дополнительные полномочия по решению вопросов местного значения, ранее не включенных в статьи 14,15,16 Федерального Закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», предлагаемые к передаче федеральными законами органам местного самоуправления, передавать исключительно как государственные полномочия с финансированием за счет субвенций, предусматриваемых в Фонде компенсаций, формируемом в составе федерального бюджета. 
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