
Часть III. Муниципальные финансы: направления реформ

Глава 8. Анализ результатов расчетов: выводы 
для экономической политики

Анализ воздействия распределения полномочий между региональным и местным 
уровнем на закрепление доходных источников за местными бюджетами

Результаты расчетов по крупным городам и муниципальным образованиям в региональном разрезе позволяют сделать некоторые выводы, касающиеся не только доходных источников, рекомендуемых к закреплению на муниципальном уровне, но и более широкого спектра вопросов налоговой политики и развития концепции местного самоуправления.

Общий вывод, следующий из анализа расчетов, состоит в том, что для каждого из рассмотренных сценариев распределения полномочий между региональным и муниципальным уровнем возможно закрепить за местными бюджетами набор доходных источников, соответствующий общепринятым взглядам и международной практике в данном вопросе. Обычно такие источники включают в себя (в том или ином сочетании) налог на недвижимость, подоходный налог, налог с продаж и различные налоги на бизнес. Именно этот набор налоговых доходов (полностью или частично), а также связанные с ними неналоговые платежи и предполагается в форме местных либо закрепленных за местным уровнем доходных источников сделать доходной базой местных бюджетов.

Однако сопоставление расчетов по различным сценариям показывает, что закрепление доходных источников дает разные результаты в зависимости от круга функций и полномочий
, осуществляемых на муниципальном уровне. Наиболее значимые различия, по нашему представлению, сводятся к следующему.

Во-первых, сужение компетенции местных властей ведет к ухудшению возможностей покрытия расходов муниципальных образований за счет собственных доходных источников. Особенно ярко это выступает при сопоставлении эволюционного и радикального сценариев, первый из которых предусматривает наиболее широкий спектр полномочий, закрепленных за местным уровнем, а второй – их наиболее резкое сокращение. Если рассматривать возможности финансирования затрат за счет закрепленных доходных источников на примере совокупности крупных городов, то при переходе от эволюционного к  радикальному сценарию коэффициент вариации покрытия муниципальных расходов возрастает с 20–21 до 32–37%, доля расходов, покрываемая за счет финансовой помощи – с17–23 до 36–40%. Что касается муниципальных образований в 12 анализируемых регионах, то снижение возможностей самофинансирования ярко демонстрирует существенное возрастание доли муниципалитетов, финансирующих за счет закрепленных доходных источников менее 50% расходов, в рамках радикального сценария по сравнению с эволюционным. Если при различных вариантах закрепления доходных источников в рамках эволюционного сценария эта доля колеблется от 57 до 74%, то в рамках радикального – от 81 до 85%. Еще более показательны данные по муниципальным образованиям, потребность которых в финансовой помощи превышает 70%: в рамках эволюционного сценария их доля составляет от 16 до 40%, в рамках радикального – от 57 до 63%.

Во-вторых, сужение компетенции местных властей ведет к снижению возможностей диверсификации доходных источников, закрепляемых за местным уровнем. В международной практике известны случаи, когда за муниципалитетами закрепляется   чрезвычайно ограниченный набор доходных источников. Так, в Канаде единственным местным налогом является налог на недвижимость. Однако это рассматривается не как достоинство, а как существенный недостаток канадской системы финансирования местных расходов. В современных российских условиях отсутствие диверсификации доходных источников на местном уровне может иметь еще более серьезные отрицательные последствия. Нестабильность экономической ситуации, незавершенность формирования рынков, в том числе рынка недвижимости, продолжение налоговой реформы – все эти факторы создают возможность быстрого и существенного изменения доходов от отдельных доходных источников. Диверсификация способна смягчить подобные колебания и существенно повысить устойчивость местных бюджетов к негативным внешним воздействиям.

В-третьих, сужение компетенции местных властей несколько осложняет формирование у них мотивации, направленной на улучшение условий жизни населения и создание благоприятного климата для развития малого бизнеса. Существующая система межбюджетных отношений, когда доходы всех уровней бюджетной системы в основном формируются за счет крупных федеральных налогов, а поимущественные налоги взимаются на основе балансовой, а не рыночной стоимости, ориентирует местные власти в первую очередь на выстраивание хороших отношений с находящимися на их территории крупными предприятиями. Поддержание и развитие местной инфраструктуры вообще не имеет отношения к доходной базе и является одним из наиболее затратных видов деятельности муниципалитетов. Развитие малого бизнеса также не оказывает существенного влияния на положение местных бюджетов. 

Изменения в налоговой системе и в закреплении доходных источников за местным уровнем могут оказать следующее влияние на мотивацию местных властей:

· исключение налога на прибыль из источников местных доходов несколько ослабляет связь финансового положения муниципального образования с деятельностью крупных предприятий на его территории;

· исключение акцизов ликвидирует искажение мотивации местных властей в пользу поддержки определенных (и далеко не самых общественно полезных) видов деятельности, а также их заинтересованность в повышении барьеров входа для подакцизных товаров;

· превращение налогов на имущество, оцененное по рыночной стоимости, либо (в перспективе) налога на недвижимость в значимый источник доходов местных бюджетов существенно повышает заинтересованность местных властей в развитии инфраструктуры, проведении ответственной политики в сфере землеустройства и землепользования и других мерах, направленных на рост стоимости недвижимости;

· закрепление за местным уровнем налогов на малый бизнес при расширении возможностей местных властей в регулировании данных налогов повышает их заинтересованность в создании благоприятного предпринимательского климата;

· закрепление за местным уровнем в той или иной пропорции подоходного налога повышает заинтересованность местных властей в стимулировании создания новых рабочих мест.

В принципе, все предложенные варианты закрепления доходных источников позитивно воздействуют на мотивацию местных властей. Однако в условиях эволюционного и промежуточного умеренного сценариев такое воздействие может быть максимально эффективным, поскольку здесь есть возможность создать предпосылки перехода к полноценному налогу на недвижимость как местному налогу, закрепив при этом за муниципальным уровнем налоги на малый бизнес и значительную часть подоходного налога. Промежуточный радикальный и, особенно, радикальный сценарии позволяют реализовать заложенный здесь потенциал в гораздо меньшей мере. В этих случаях уже приходится выбирать, формировать ли предпосылки перехода к налогу на недвижимость или закреплять за местным уровнем налоги на малый бизнес; а подоходный налог либо не закрепляется вообще, либо его доля настолько незначительна, что вряд ли способна создать какие-либо позитивные стимулы.

В-четвертых, сужение компетенции местных властей существенно осложняет задачу управления бюджетом. Доля поимущественных налогов в структуре закрепленных доходных источников возрастает при переходе от эволюционного к радикальному сценарию примерно в 1,7 раза
. Поимущественные налоги собираются достаточно редко и неравномерно, налог на имущество предприятий – раз в квартал, остальные – в основном во втором полугодии. В том случае, если их доля в доходах бюджета высока, существенно осложняется процесс управления местным бюджетом. В ходе исполнения бюджета неизбежны большие кассовые разрывы, которые должны покрываться либо за счет кредитов коммерческих банков (и тогда существенно возрастают издержки управления бюджетом), либо бюджетных ссуд (и тогда практически неизбежно смягчаются бюджетные ограничения). Кроме того, подобная ситуация ставит дотационные муниципальные образования в более благоприятную ситуацию, чем финансово самодостаточные, поскольку дотации поступают более регулярно, чем собственные доходные источники.

Альтернативой в данном случае является пересмотр принципов закрепления доходных источников за местным уровнем, например, значительное сужение перечня поимущественных налогов и больший акцент на подоходном. Однако необходимо учитывать, что подобный подход существенно снизит доходный потенциал поимущественных налогов (полный учет налоговой базы возможен только на местном уровне), а также не позволит сформировать адекватную мотивацию местных властей, о чем говорилось выше.

Таким образом, очевидно, что в рамках разных сценариев закрепление доходных источников обладает разной эффективностью, то есть позволяет решать различный круг задач и создает неодинаковые предпосылки для повышения самостоятельности и устойчивости местных бюджетов. Основные факторы эффективности системы закрепления доходных источников представлены в табл. 8.1. Явно прослеживается тенденция к снижению эффективности закрепления доходных источников по мере сужения круга муниципальных полномочий. 

Поскольку, как обсуждалось в главе 2, именно финансовые факторы являются ключевыми для повышения результативности деятельности местных властей, их нельзя не принимать во внимание при решении вопроса о разграничении полномочий между региональным и муниципальным уровнями. Поэтому представляется, что, наряду с другими аргументами против существенного ограничения компетенции муниципальных образований (среди которых принцип субсидиарности играет не последнюю роль), необходимость формирования эффективной финансовой системы на местном уровне должна также приниматься во внимание. С этой точки зрения круг полномочий муниципальных образований в рамках эволюционного и промежуточного умеренного сценариев представляется наиболее предпочтительным.

Таблица 8.1 

Характеристика эффективности системы закрепления доходных источников 
за местными бюджетами в зависимости от распределения полномочий между 
региональным и муниципальным уровнями

	Факторы эффективности
	Эволюционный
	Радикальный
	Промежуточный радикальный
	Промежуточный

умеренный

	Диверсификация доходных источников
	высокая
	низкая
	средняя
	высокая

	Создание адекватной мотивации местных властей
	недвижимость + малый бизнес + рабочие места
	недвижимость (частично) + малый бизнес
	недвижимость (полностью или частично) + малый бизнес
	недвижимость (полностью или частично) + малый бизнес + рабочие места

	Предпосылки перехода к налогу на недвижимость
	Благоприятные
	неблагоприятные
	Неопределенные
	неопределенные

	Равномерность поступления доходов в бюджет
	равномерно
	неравномерно
	неравномерно
	равномерно

	Коэффициент вариации по крупным городам (%)
	20-21
	32-37
	28-30
	24

	Потребность в финансовой помощи по крупным городам (% от расходов)
	17-23
	З6-40
	25-33
	20-23

	Доля муниципальных образований с финансовой помощью более 50% в 12 регионах (%)
	57-74
	81-85
	80-84
	59-71


Анализ последствий закрепления различных доходных источников за местными бюджетами

Варианты расчетов предусматривали закрепление за местными бюджетами различной комбинации доходных источников. Основные различия сводились к двум:

1) налог на имущество предприятий, с учетом исключения из базы налогообложения оборотных фондов, закреплялся за муниципалитетами полностью либо частично (соответственно, 75% либо 40% от существующего налога);

2) налог с продаж либо включался, либо не включался в налоги, закрепляемые за местным уровнем.

В табл. 8.2. и 8.3 представлено сопоставление вариантов закрепления доходных источников, отражающих альтернативные подходы, представленные выше. По каждому из расходных сценариев выбиралось два варианта закрепления доходных источников. Выбор вариантов производился таким образом, чтобы основное различие между ними сводились к анализируемому параметру, а воздействие других факторов было минимальным. Конкретные варианты закрепления доходных источников по каждому сценарию указаны в таблицах. Перечень доходных источников, закрепляемых по каждому из анализируемых вариантов, представлен в Приложении 8.1. 

Расчеты проводились на основе совокупности муниципальных образований в 12 анализируемых регионах по налогу на имущество предприятий и в 10 регионах – по налогу с продаж (в Ленинградской области и Красноярском крае он не введен).

Анализ осуществлялся на основе попарного сопоставления вариантов закрепления доходных источников  в рамках каждого расходного сценария с использованием подхода, описанного в предыдущей главе. Как и в предшествующем анализе, использовалось 6 показателей. По трем из них – соотношению между максимальной и минимальной долей покрытия расходов за счет закрепленных доходных источников, общему дефициту и коэффициенту вариации – определялось среднее значение данного показателя по всем анализируемым регионам и количество регионов, в котором значение данного показателя являлось лучшим в рамках каждой сравниваемой пары. По трем другим – количество муниципальных образований с профицитом,  количество муниципальных образований с профицитом более 10% и доля муниципальных образований, где за счет закрепленных доходных источников покрывается менее 50% расходов (то есть потребность в финансовой помощи для покрытия расходов превышает 50% доходов) – для сопоставлений использовались суммарные значения по всем анализируемым регионам.

Применительно к налогу на имущество предприятий данные табл. 8.2 демонстрируют, что полное закрепление данного налога дает наилучшие результаты в условиях эволюционного сценария, то есть в том случае, если объем полномочий муниципальных образований остается неизменным. В рамках промежуточного умеренного сценария полное закрепление данного налога дает некоторый выигрыш в объеме необходимой финансовой помощи, но проигрыш в коэффициенте вариации и возможностях самофинансирования. В остальных случаях более предпочтительны варианты с частичным закреплением налога на имущество предприятий. 

Однако разница между вариантами с полным и частичным закреплением налога на имущество предприятий гораздо менее принципиальна, чем различие в возможностях покрытия расходов в рамках разных сценариев. Так, коэффициент вариации при переходе от частичного к полному закреплению налога на имущество предприятий в рамках промежуточного умеренного сценария увеличивается в 1,2 раза, а при переходе от промежуточного умеренного к радикальному сценарию при условии частичного закрепления налога на имущество предприятий и в том, и в другом случае – в 1,5 раза. Доля муниципальных образований, в которых за счет закрепленных доходных источников покрывается менее половины расходов, в рамках эволюционного сценария при переходе от полного к частичному закреплению налога на имущество предприятий увеличивается на 8%. При переходе же от эволюционного к радикальному сценарию это увеличение составляет  27% – при полном, и 14% – при частичном закреплении налога на имущество предприятий.

Что касается налога с продаж, то сопоставление вариантов, предусматривающих его включение либо невключение в доходы муниципальных образований, не дает однозначной картины. В целом при включении налога с продаж коэффициент вариации несколько улучшается для радикальных сценариев, незначительно ухудшается для промежуточного умеренного и практически не изменяется для эволюционного сценария. Судя по всему, это связано с тем, что налог с продаж распределен несколько более равномерно, чем налоги на малый бизнес и подоходный налог. Но при перераспределении части подоходного налога пропорционально численности населения выравнивающий эффект оказывается еще более значимым. Показатель общего дефицита (потребность в финансовой помощи) демонстрирует обратную зависимость: включение налога с продаж позитивно воздействует на него в рамках эволюционного и промежуточного умеренного сценариев и негативно – в рамках радикальных сценариев. 

В целом сопоставление различных вариантов закрепления доходов за местными бюджетами подтвердило, что конкретный набор закрепляемых доходных источников в рамках общих подходов, сформулированных в главе 5, не оказывает на результаты расчетов столь значимого влияния, как объем полномочий муниципальных образований.

Таблица 8.2

Сопоставление вариантов закрепления доходных источников, предусматривающих полное либо частичное включение в доходы муниципальных образований налога на имущество предприятий

	Сопостав-ляемые варианты
	Налог на имущество предприятий закрепляется полностью (75% от существующего)
	Налог на имущество предприятий закрепляется частично (40% от существующего)

	
	Разница между макс. и мин. покрытием расходов (%)
	Общий дефицит

(%)
	Коэффициент вариации (%)
	Разница между макс. и мин. покрытием расходов (%)
	Общий дефицит (%)
	Коэффициент вариации (%)

	
	в среднем по 12 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 12 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 12 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 12 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 12 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 12 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем

	1.1.-1.3.
	63,5
	5
	48,9
	10
	38,0
	9
	59,6
	6
	51,0
	1
	39,2
	3

	2.1.-2.2.
	62,4
	5
	67,9
	2
	66,3
	5
	62,8
	7
	63,4
	10
	58,7
	7

	3.2.-3.3.
	64,1
	6
	62,0
	0
	59,4
	2
	64,7
	6
	58,3
	12
	55,1
	10

	4.1.-4.2.
	67,7
	0
	51,6
	10
	46,4
	0
	57,0
	12
	53,1
	2
	39,4
	12

	
	В целом по 12 регионам

	
	Кол-во муниципалитетов с профицитом (шт)
	Кол-во муниципалитетов с профицитом более 10 % (шт)
	Доля местных бюджетов с финансовой помощью более 50% (%)
	Кол-во муниципалитетов с профицитом (шт)
	Кол-во муниципалитетов с профицитом более 10 % (шт)
	Доля местных бюджетов с финансовой помощью более 50% (%)

	1.1.-1.3.
	10
	4
	59
	5
	2
	67

	2.1.-2.2.
	3
	2
	84
	5
	5
	81

	3.2.-3.3.
	2
	0
	84
	4
	1
	82

	4.1.-4.2.
	9
	4
	71
	3
	1
	59


Таблица 8.3

Сопоставление вариантов закрепления доходных источников, предусматривающих 
включение в доходы муниципальных образований либо исключение из доходов 
муниципальных образований налога с продаж

	Сопоставляемые варианты
	Налог с продаж закрепляется полностью)
	Налог с продаж не закрепляется

	
	Разница между макс. и мин. покрытием расходов (%)
	Общий дефицит (%)
	Коэффициент вариации  (%)
	Разница между макс. и мин. покрытием расходов (%)
	Общий дефицит (%)
	Коэффициент вариации  (%)

	
	в среднем по 10 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 10 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 10 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 10 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 10 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 10 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем

	1.4.-1.3.
	63,8
	0
	48,2
	10
	40,6
	4
	58,2
	10
	52,8
	0
	40,4
	6

	2.3.-2.2.
	58,6
	5
	65,7
	3
	56,9
	7
	64,7
	4
	63,2
	7
	60,3
	3

	3.4.-3.3.
	62,6
	7
	60,5
	2
	54,4
	6
	65,7
	3
	58,7
	8
	56,2
	4

	4.3.-4.2.
	62,9
	0
	51,5
	7
	44,7
	0
	55,9
	10
	54,3
	3
	40,5
	10


Другие существенные для реформы муниципальных финансов выводы

Проведенные расчеты позволяют сделать некоторые дополнительные выводы по вопросам, имеющим прямое отношение к реформе муниципальных финансов. Одним из таких вопросов являются возможности выравнивания за счет закрепления за муниципальными образованиями, наряду с гарантированной (то есть определяемой как доля от контингента налога), выравнивающей части (выделяемой каждому муниципальному образованию пропорционально численности населения). В данном исследовании анализ проводился применительно к подоходному налогу. На основе анализа данных за 2001 г. выявилось, что в 11 из 12 исследуемых регионов переход от полного закрепления подоходного налога пропорционально контингенту к его перераспределению в полном объеме пропорционально численности населения приводит к существенному снижению коэффициента вариации, который уменьшается по различным регионам в 2–5 раз. Единственным исключением является Ленинградская область, в которой, как и применительно к крупным городам, наибольший выравнивающий эффект достигается при разделении подоходного налога между гарантированной и выравнивающей частями в пропорции 50/50. 

Еще одним последствием перераспределения подоходного налога пропорционально численности населения является увеличение возможностей покрытия расходов муниципальных образований за счет этого источника. Данный эффект прослеживается в 10 из 12 исследуемых регионов, причем в 6 из них за счет полного перераспределения подоходного налога пропорционально численности населения по сравнению с полным закреплением пропорционально контингенту дополнительно покрывается в среднем около 20% адаптированных расходов.

Данный эффект использовался при формировании концепции закрепления доходных источников за местными бюджетами. Так, при выборе вариантов покрытия расходов местных бюджетов в рамках эволюционного сценария рассматривалось два подхода к закреплению подоходного налога: 50% подоходного налога при разделении на гарантированную и выравнивающую части в пропорции 25/25 и 75% подоходного налога при разделении на гарантированную и выравнивающую части в пропорции 25/50. Сравнение осуществлялось при условии, что за местными бюджетами закрепляются также все поимущественные налоги и платежи, 90% налога на вмененный доход, 30% налога, взимаемого в связи с упрощенной системой налогообложения, а также существующие мелкие местные налоги. В результате закрепления дополнительных 25% подоходного налога, перераспределяемого пропорционально численности населения, удалось увеличить покрытие муниципальных расходов в среднем по 12 регионам с 43 до 51%, причем по отдельным регионам рост был еще более значительным – на 10–14%. Существенно (с 77 до 59%) снизилась доля муниципальных образований, покрывающих за счет закрепленных доходных источников менее 50% расходов. 

Это не сопровождалось существенным ростом профицита для наиболее финансово обеспеченных муниципальных образований. Для совокупности крупных городов при том, что общее покрытие расходов возросло достаточно существенно (примерно с 70 до 80%), общий профицит остался в пределах 1%. Количество муниципалитетов с профицитом в целом по 12 регионам возросло с 4 до 10 и составило 2,5% от общей совокупности анализируемых муниципальных образований. В то же время попытки повышения доли подоходного налога, закрепляемой пропорционально контингенту, даже в гораздо меньших масштабах, приводили к значительной переобеспеченности наиболее богатых местных бюджетов.  

Еще одним существенным вопросом являются последствия отмены налога с продаж для ситуации с местными бюджетами. В различных регионах данный источник играет разную роль. По данным 2001 г., при условии его полного закрепления за местным уровнем это дает возможность покрыть менее 5% адаптированных муниципальных расходов в 5 регионах, от 5 до 10% адаптированных расходов – в 3 регионах и более 10% адаптированных расходов – в 2 регионах. В соответствии с нашими оценками, в 5 из исследуемых регионов эти потери могут быть компенсированы за счет налога с имущества физических лиц, оцениваемого по рыночной стоимости, еще в 4 регионах при условии перехода к оценке имущества физических лиц по рыночной стоимости они не превысят 3% адаптированных муниципальных расходов. И лишь в одном регионе из 10 – в Республике Чувашии – потери достаточно велики и составят более 7% адаптированных муниципальных расходов.

Наконец, необходимо отметить, что информационные ограничения не позволили проанализировать ситуацию, при которой местные бюджеты формируются не на уровне районов, а на более низком, поселенческом уровне. В этой ситуации еще более остро стоит проблема различия функций и, соответственно, объема и структуры расходов различных муниципалитетов, что, безусловно, осложняет проблему закрепления доходных источников за местным уровнем. Можно предложить следующие подходы к решению данной проблемы.

Во-первых, с учетом того, что за счет закрепленных доходных источников покрывается не более 70–80% муниципальных расходов (а в большинстве регионов значительно меньше), во многих случаях возможно решение данной проблемы посредством нецелевой финансовой помощи из регионального бюджета. Может быть использован особый механизм выделения финансовой помощи для тех муниципалитетов, которые несут расходы, связанные с образованием и здравоохранением. Скорее всего, на первых этапах реализации реформы финансовых основ местного самоуправления этот подход был бы преобладающим, хотя очевидны его ограничения и недостатки (в частности, он имеет перспективу только в тех регионах, где за счет финансовой помощи покрывается значительная доля затрат; возникают проблемы с формализацией механизма выделения финансовой помощи в подобной ситуации и т.п.). 

Во-вторых, муниципальные образования поселенческого уровня могут формировать ассоциации, в рамках которых объединяются ресурсы для финансирования образования, здравоохранения и других общих функций. Причем, в отличие от двухуровневой структуры муниципальных образований, такие ассоциации могут иметь разную структуру и членство применительно к различным функциям. Представляется, что в среднесрочной перспективе именно этот подход имеет наибольший потенциал.

В-третьих, в качестве эксперимента в тех регионах, которые проявят интерес к данному подходу, возможно пойти по пути образования специальных округов в сфере образования и, в меньшей мере, здравоохранения, как особых муниципальных образований со своими источниками доходов. Подобная практика в наибольшей степени характерна для США и Канады, ее плюсы и минусы, а также перспективы внедрения в российских условиях,  нуждаются в дальнейшем изучении.

В-четвертых, в долгосрочной перспективе, при условии перехода к налогу на недвижимость как местному налогу, можно предположить, что дифференциация расходных полномочий в значительной степени автоматически будет компенсироваться за счет изменения величины муниципальных доходов. Очевидно, что стоимость недвижимости (причем не только жилой, но и коммерческой) будет во многом определяться тем, какие социальные услуги можно получить в рамках местного сообщества. Соответственно, муниципальные образования, несущие большие социальные расходы, при прочих равных условиях должны получать большие доходы за счет налогообложения недвижимости.

Предложения по закреплению доходных источников за местными 
бюджетами в бюджетном законодательстве

Проведенный анализ позволяет сформулировать следующие подходы к закреплению доходных источников за местными бюджетами. Поскольку предлагается не вносить существенных изменений в функции и полномочия муниципальных образований, основой для закрепления доходных источников должны служить эволюционный либо промежуточный умеренный сценарий. Собственно, основная разница между ними состоит в том, признается ли за данность существующее положение с реформой здравоохранения либо предполагается закрепить доходные источники исходя из предпосылки, что эта реформа в ближайшее время будет завершена.

Второй вопрос, решение которого принципиально влияет на набор закрепляемых доходных источников, состоит в разрешении дилеммы, связанной с поимущественными налогами. Если проблема неравномерности при полном закреплении налога на имущество предприятий за муниципальным уровнем считается более важной, чем создание благоприятных предпосылок для введения в перспективе налога на недвижимость, необходимо ориентироваться на варианты, предусматривающие частичное закрепление за местными бюджетами налога на имущество предприятий. Если же приоритет будет отдан формированию благоприятных условий для введения налога на недвижимость как местного налога (с учетом того, что в условиях эволюционного сценария полное закрепление налога на имущество предприятий не выявило негативных последствий, а в рамках промежуточного умеренного сценария неравномерность, хотя и возрастает, не является запретительно высокой), необходимо брать за основу варианты, предусматривающие полное закрепление за местными бюджетами налога на имущество предприятий.

Исходя из вышеизложенного, предлагается два возможных подхода к закреплению доходных источников за муниципальными образованиями. Первый исходит из полного закрепления налога на имущество предприятий за местными бюджетами и строится на вариантах 1.1–4.1. Второй предусматривает частичное закрепление налога на имущество предприятий за местными бюджетами и строится на вариантах 1.3–4.2. 

В рамках вариантов 1.1–4.1 за муниципальными образованиями предлагается закрепить следующие основные доходные источники:

· подоходный налог: гарантированная доля – 25%, выравнивающая доля – 50 либо 25% (в зависимости от выбора в качестве базового эволюционного либо промежуточного умеренного сценария);

· налог на имущество предприятий – 100%;

· налог на имущество физических лиц – 100%;

· земельный налог – 100%;

· единый налог на вмененный доход – 90%; единый налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения – 30%;

· налог на рекламу – 100%;

· налог на наследование и дарение – 100%;

· местные лицензионные сборы – 100%;

· неналоговые доходы – в соответствии с существующим законодательством, добавив полное закрепление арендных платежей за землю за муниципальным уровнем.

В рамках вариантов 1.3–4.2 за муниципальными образованиями предлагается закрепить следующие основные доходные источники:

· подоходный налог: 

· гарантированная часть – 40%, выравнивающая часть – 40% (эволюционный сценарий),

либо

· гарантированная часть – 20%, выравнивающая часть – 35% (промежуточный умеренный сценарий);

· налог на имущество предприятий – 50%;

· налог на имущество физических лиц – 100%;

· земельный налог – 100%;

· единый налог на вмененный доход – 90%; единый налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения – 30%;

· налог на рекламу – 100%;

· налог на наследование и дарение – 100%;

· местные лицензионные сборы – 100%;

· неналоговые доходы – в соответствии с существующим законодательством, добавив полное закрепление арендных платежей за землю за муниципальным уровнем.

Анализ на предшествующих этапах продемонстрировал, каким образом предлагаемые варианты закрепления доходных источников покрывают затраты, рассчитанные для соответствующих расходных сценариев. Однако, если предлагается закрепить данную структуру доходных источников на настоящий момент, необходимо оценить, какие финансовые последствия это вызовет. Для этого нужно понять, к чему приведет осуществление соответственно вариантов 1.1 и 4.1 и 1.3 и 4.2 в условиях сложившейся системы расходов и имеющихся на настоящий момент доходных источников (без учета возможностей их реформирования в будущем). Для проведения соответствующих расчетов за базу были взяты данные 2001 г., при этом основные доходные источники, а также расходы на оплату труда с начислениями были дооценены исходя из динамики данных показателей за 10 месяцев 2002 г. Приведение исходных данных к условиям 2002 г. осуществлялось так же, как описано в главе 6 применительно к основным статьям доходов и расходам по эволюционному сценарию. Полученные результаты по крупным городам представлены в табл. 8.4, по 12 анализируемым регионам – в табл. 8.5.

Таблица 8.4

Последствия различных вариантов закрепления доходных источников с точки 
зрения финансирования муниципальных расходов на примере совокупности 
крупных городов (оценка доходов и расходов на основе данных за 10 мес. 2002 г.)

	 
	Закрепляется 100% налога на имущество 

предприятий
	Закрепляется 50% налога на имущество 

предприятий

	
	1.1
	4.1
	1.3
	4.2

	Подоходный налог
	25%  гарантированная, 50%  выравнивающая части
	25%  гарантированная, 25%  выравнивающая части
	40%   гарантированная, 40%  выравнивающая части
	20% гарантированная, 35% выравнивающая части

	Единый налог на вмененный доход 
	90%
	90%
	90%
	90%

	Единый налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения
	30%
	30%
	30%
	30%

	Имущество физических лиц
	100%
	100%
	100%
	100%

	Имущество предприятий
	100%
	100%
	50%
	50%

	Земельный налог и арендная плата за землю
	100%
	100%
	100%
	100%

	Местные налоги и сборы
	100%
	100%
	100%
	100%

	Налог с продаж
	0%
	0%
	0%
	0%


Таблица 8.4 продолжение
	 
	Закрепляется 100% налога на имущество 

предприятий
	Закрепляется 50% налога на имущество 

предприятий

	
	1.1
	4.1
	1.3
	4.2

	Результаты:
	

	мин.  покрытие расходов (%)
	36,6
	34,2
	37,5
	31,2

	макс.  покрытие расходов (%)
	104,2
	92,7
	92,5
	78,7

	разница между макс. и мин. покрытием расходов (%)
	67,6
	58,5
	55,0
	47,5

	среднее покрытие расходов (%)
	72,9
	62,9
	67,4
	55,3

	коэфф. вариации (%)
	22,0
	22,6
	21,3
	21,9

	покрытие расходов в целом (%)
	72,6
	62,7
	66,9
	55,0

	общий профицит (%)
	0
	0
	0,0
	0,0

	общий дефицит (%)
	27,5
	37,3
	33,1
	45,0

	кол-во городов с профицитом (шт.)
	3
	0
	0
	0

	кол-во городов с профицитом 10% (шт.)
	0
	0
	0
	0

	кол-во городов с финансовой помощью более 50% (шт.)
	7
	12
	7
	28


Очевидно, что по крупным городам наиболее предпочтительным является вариант 1.1, в первую очередь за счет того, что он обеспечивает более высокий уровень покрытия муниципальных расходов и наименьшую потребность в финансовой помощи. В остальном все варианты в общем сопоставимы по своим результатам. Что касается муниципалитетов по 12 анализируемым регионам, то здесь улучшение их финансового состояния при полном закреплении налога на имущество предприятий достигается за счет усиления неравномерности покрытия затрат. Причем в рамках закрепления доходов на основе промежуточного умеренного сценария (4.1–4.2) эта неравномерность проявляется в более сильной степени, чем при закреплении доходов на основе эволюционного сценария (1.1–1.3). Что касается возникающего при закреплении доходных источников превышения доходов над расходами, то эта проблема не является острой ни в одном из рассматриваемых вариантов. Наиболее существенна она  при закреплении доходов по варианту 1.1, но и здесь профицит возникает только в 5 регионах, и его максимальный размер составляет 1,4% от совокупных муниципальных расходов. Количество муниципальных образований с профицитом по данному варианту – 12 – не превышает 3% муниципалитетов из рассматриваемой совокупности, из них лишь в 3-х этот профицит выше 10%. Тем самым закрепление доходов ни по одному из рассматриваемых вариантов не приведет к необходимости существенного перераспределения финансовых средств между региональным и муниципальным уровнем и не будет налагать дополнительных ограничений на возможности оказания финансовой помощи из регионального бюджета. 

Сопоставление закрепления доходных источников на основе эволюционного и промежуточного умеренного сценариев демонстрирует, что если варианты эволюционного сценария (в особенности 1.1) делают существенный шаг по пути укрепления финансовой самостоятельности местных властей уже сейчас, то при опоре на промежуточный умеренный сценарий (особенно на вариант 4.2) обеспечение независимости местных бюджетов откладывается на неопределенное будущее. Даже по совокупности крупных городов этот вариант не обеспечивает предпосылок для самофинансирования ни для одного города, а более 40% городов смогут профинансировать за счет закрепленных доходных источников менее 50% расходов.

Таким образом, представляется, что с точки зрения ускорения реформы финансовых основ местного самоуправления, а также учитывая перспективы налоговой реформы, наиболее целесообразно было бы закрепить за муниципальными образованиями доходные источники в соответствии с вариантом 1.1. Это означает закрепление за местными бюджетами следующих основных доходных источников:

· подоходный налог: гарантированная доля – 25%, выравнивающая доля – 50%;

· налог на имущество предприятий – 100%;

· налог на имущество физических лиц – 100%;

· земельный налог – 100%;

· единый налог на вмененный доход – 90%; единый налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения – 30%
;

· налог на рекламу – 100%;

· налог на наследование и дарение – 100%;

· местные лицензионные сборы – 100%;

· неналоговые доходы – в соответствии с существующим законодательством, добавив полное закрепление арендных платежей за землю за муниципальным уровнем.

В дополнение к данному перечню возможно также закрепление за местным уровнем таких доходных источников, как налог на общераспространенные полезные ископаемые, часть транспортного налога и экологических платежей. Очевидно, что объем этих доходных источников на настоящий момент незначителен, а экологические платежи, кроме того, должны напрямую корреспондировать с размером расходов на охрану окружающей среды в конкретных муниципальных образованиях. Тем самым воздействием этих доходных источников на результаты расчетов можно пренебречь.

Таблица 8.5

Последствия различных вариантов закрепления доходных источников 
с точки зрения финансирования фактических муниципальных расходов 
на примере 12 субъектов РФ (оценка за 10 мес. 2002 г.)

	
	Закрепляется 100% налога на имущество 
предприятий
	Закрепляется 50% налога на имущество 
предприятий

	
	1.1
	4.1
	1.3
	4.2

	
	в среднем по 12 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 12 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 12 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем
	в среднем по 12 регионам
	кол-во регионов с лучшим показателем

	Разница между макс. и мин. покрытием расходов (%)
	62,0
	0
	58,7
	0
	53,9
	0
	43,7
	12

	Общий дефицит (%)
	52,2
	12
	60,0
	0
	55,6
	0
	63,0
	0

	Коэффициент вариации (%)
	40,5
	3
	47,4
	0
	37,0
	1
	31,3
	8

	В сумме по 12 регионам

	Количество МО с профицитом
	12
	3
	1
	0

	Количество МО с профицитом более 10%
	3
	1
	0
	0

	Доля местных бюджетов с финансовой помощью более 50%
	63
	76
	70
	79


Характеристика муниципальных образований с профицитом

Несмотря на то, что по результатам расчетов доля муниципальных образований, в которых доходы превышают расходы, достаточно невелика, представляет интерес их характеристика и определение источников образования профицита. На настоящий момент существует два устойчивых представления о характере муниципальных образований, в которых наиболее вероятно существенное превышение доходов над расходами. Первое, часто высказываемое работниками региональных администраций, состоит в том, что профицит – в первую очередь не проблема крупных муниципальных образований, где более высокая доходная база сбалансирована с широким спектром функций, а ситуация, характерная для небольших муниципалитетов с ограниченным населением, но значительной экономической базой. Второе «возлагает ответственность» за чрезмерные доходы муниципальных образований в первую очередь на налог на имущество предприятий. Оба этих представления нуждаются в проверке.

Если рассматривать перечень муниципальных образований с профицитом при предлагаемом выше варианте закрепления доходных источников на основе данных за 10 месяцев 2002 г., в него войдут 12 муниципалитетов из пяти регионов: 4 из Свердловской области, по 3 – из Ростовской и Ленинградской областей, по 1 – из Тверской и Новосибирской областей. В 8 из 12 муниципалитетов численность населения менее 100 тыс. человек. К данной категории относятся все муниципальные образования с профицитом выше 10%, причем численность населения в двух из них минимальная – около 17 тыс. человек, и лишь в одном – более 50 тыс. Тем самым, хотя и в рамках ограниченной совокупности, в целом подтверждается вывод о проблеме профицита как характерной в первую очередь для небольших муниципалитетов.

Более сложной является ситуация с источниками профицита. Здесь в первую очередь необходимо определиться с методикой анализа. Для проведения подобной оценки представляется целесообразным сравнить структуру налоговых доходов
 (при условии, что их сумма принимается за 100%) в 12 анализируемых муниципалитетах с аналогичной структурой в среднем по совокупности крупных городов. Хотя данный эталон и не идеален, он более поддается обоснованию, чем, например, сравнение со структурой доходов в среднем по каждому региону. При этом очевидно, что незначительные отклонения от ситуации по крупным городам естественны и не могут рассматриваться как аномалия. Поэтому различие считалось существенным, если доля данного доходного источника в структуре налогов отличалась от соответствующей доли по крупным городам не менее чем на 5%. 

Выяснилось, что источники профицита достаточно разнообразны. Действительно, доля налога на имущество предприятий выше соответствующей доли по крупным городам в 8 из 12 муниципалитетов, но назвать данное превышение существенным можно лишь в 4 случаях. Что касается подоходного налога, то в большинстве муниципалитетов доля этого источника в структуре налоговых доходов существенно меньше, чем по совокупности крупных городов, но в двух случаях он очевидно является источником профицита. Доля налогов на малый бизнес несколько больше, чем по крупным городам, в 3 муниципальных образованиях, доля земельных налогов и платежей – в  5-ти, причем в двух случаях это превышение может быть признано существенным. Наконец, явным источником профицита в двух случаях являются местные налоги, в том числе в одном из них профицит составил более 10%. Таким образом, с учетом всей условности подобных оценок, можно выделить следующие источники профицита по конкретным муниципальным образованиям: 

· по 4 – налог на имущество предприятий;

· по 3 – налог на вмененный доход и земельные налоги и платежи;

· по 2 – местные налоги;

· по 2 – подоходный налог;

· по 1 – налог на имущество предприятий и земельные налоги и платежи.

Достаточно очевидны региональные различия в источниках профицита. Так, по Ростовской области основную роль играют налог на вмененный доход и земельные налоги и платежи, значение налога на имущество предприятий невелико. По Ленинградской области исключительно велика роль местных налогов – в двух случаях за их счет покрывается более 28% муниципальных расходов, и лишь в одном случае источником профицита является налог на имущество предприятий. В Свердловской области источники профицита достаточно разнообразны – подоходный налог, налог на имущество предприятий, а также земельные налоги и платежи.

Таким образом очевидно, что хотя налог на имущество предприятий и является значимым источником образования профицита в муниципальных образованиях и при закреплении доходных источников ему необходимо уделять повышенное внимание, проблема далеко не сводится к данному налогу. Источники профицита достаточно разнообразны, и при проведении политики «один налог – один бюджет» появление его в определенных масштабах, судя по всему, неизбежно при любой комбинации закрепляемых доходных источников.

Приложение 8.1 
Варианты закрепления доходных источников за местными 
бюджетами в рамках различных расходных сценариев

	 
	Эволюционный сценарий
	Радикальный сценарий
	Промежуточный радикальный сценарий
	Промежуточный умеренный сценарий

	
	1.1
	1.2
	1.3
	1.4
	2.1
	2.2
	2.3
	3.1
	3.2
	3.3
	3.4
	4.1
	4.2
	4.3

	Подоходный налог
	25% - гарантированная, 50% - выравнивающая части
	25% - гарантированная, 40% -выравнивающая части
	40% - гарантированная, 40% - выравнивающая части
	40% - гарантированная, 40% - выравнивающая части
	0%
	0%
	0%
	10%
	0%
	20%
	0%
	25% - гарантированная, 25% - выравнивающая части
	20% - гарантированная, 35% - выравнивающая части
	25% - гарантированная, 25% - выравнивающая части

	Единый налог на вмененный доход 
	90%
	90%
	90%
	90%
	0%
	90%
	0%
	90%
	90%
	90%
	90%
	90%
	90%
	90%

	Единый налог, взимаемый в связи с применением упрощенной системы налогообложения
	30%
	30%
	30%
	30%
	0%
	30%
	0%
	30%
	30%
	30%
	30%
	30%
	30%
	30%

	Налог на имущество физических лиц
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%

	Налог на имущество предприятий
	100%
	100%
	50%
	50%
	100%
	50%
	50%
	100%
	100%
	50%
	50%
	100%
	50%
	50%

	Земельный налог и арендная плата за землю
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%

	Местные налоги и сборы
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%
	100%

	Налог с продаж
	0%
	100%
	0%
	100%
	0%
	0%
	100%
	0%
	0%
	0%
	100%
	0%
	0%
	100%


Глава 9. Основные подходы к изменению 
законодательства с целью обеспечения финансовых 
гарантий местного самоуправления

Методологический подход

В настоящее время нормативно-правовая система регулирования муниципальных финансов достаточно запутанна и противоречива. До сих пор не отменен Закон «О финансовых основах…», хотя основные параметры финансовой системы на местном уровне регулируются Бюджетным и Налоговым кодексами. Положения различных законодательных актов позволяют неоднозначное толкование и часто противоречат друг другу. Вносимые в нормативно-правовую систему изменения не имеют четкой концептуальной направленности и носят несистематизированный характер.

Очевидно, что в этих условиях проблема нормативно-правового регулирования финансовых гарантий местного самоуправления не имеет простого решения не только по существу, но и с правовой точки зрения. Закон «О финансовых основах…» был принят в 1997 г., в условиях недостаточно развитого нормативного регулирования налоговых и бюджетных вопросов. После принятия Налогового и Бюджетного кодексов необходимость в отдельном законодательном акте, регулирующем финансовую систему на местном уровне, в принципе отпадает. Поэтому логично было бы решать проблему обеспечения финансовых гарантий местного самоуправления не на основе подготовки отдельного закона, а путем внесения изменений и дополнений в базовые документы, регулирующие бюджетные и налоговые вопросы.

Одновременно подобный подход связан с определенными трудностями. Признание местных бюджетов третьим уровнем бюджетной системы Российской Федерации (ст. 10 Бюджетного кодекса) без выделения его специфики фактически осложняет реализацию в финансовой сфере конституционно закрепленных отличий местного самоуправления как негосударственного уровня власти, ведет к унификации бюджетных механизмов на уровне субъектов Федерации и муниципальных образований, что не всегда целесообразно. Частично эту проблему можно решить, внеся положения, специфичные для финансовых основ местного самоуправления, в Закон «Об общих принципах…». По этому пути пошла Комиссия по разграничению полномочий. Тот же подход используется и в настоящей работе.

Однако сложности, связанные с заменой единого нормативно-правового акта на совокупность поправок в различные законы, не исчерпываются чисто техническими проблемами. В этой ситуации достаточно непросто сохранить общую целевую направленность, общность идеологии, позволяющую обеспечить комплексное решение задачи формирования финансовых гарантий местного самоуправления, не нарушая при этом базовых принципов и не сбиваясь на менее значимые детали, регулирование которых на федеральном уровне нецелесообразно. Собственно, эта проблема не решалась и Законом «О финансовых основах…», который в первую очередь был направлен на регулирование процедурных вопросов и не ставил задачу комплексного подхода к обеспечению финансовых гарантий местного самоуправления.

Основы идеологии в этой сфере достаточно адекватно отражены в Программе развития бюджетного федерализма до 2005 г. Настоящая работа в целом опирается на принципы и подходы, определенные в данной Программе, однако стремится к их конкретизации и модификации на основе произведенных расчетов и более глубокой проработке отдельных аспектов проблемы. Основные отличия связаны, в первую очередь, с отказом от двухуровневой модели территориальной структуры муниципальных образований, необходимость которой провозглашается в Программе и более детально разрабатывается в предложениях Комиссии по разграничению полномочий. Обсуждение данной проблемы и альтернативные предложения по этому вопросу представлены ранее, в главе 1.

Для обеспечения целостности и комплексности изменения законодательства представляется необходимым зафиксировать общие принципы, реализация которых должна обеспечиваться на федеральном уровне. Эти принципы могут не отражаться непосредственно в нормативно-правовых актах, однако призваны служить идеологической основой всей системы предлагаемых новшеств. При этом для обеспечения финансовых гарантий местного самоуправления необходимо соблюдение следующих условий:

· все изменения, вносимые в нормативно-правовые акты, регулирующие финансовые отношения на местном уровне, должны непосредственно вытекать из данных принципов;

· законодательство не должно содержать положений, нарушающих данные принципы, либо, если таковые нормы в законодательстве имеются, это должно быть тщательно обосновано;

· на федеральном уровне целесообразно регулировать лишь общие рамки, обеспечивающие выполнение данных принципов и препятствующие нарушению их со стороны государственных органов федерального либо регионального уровня, но не конкретные финансовые механизмы, затрагивающие отношения между субъектами Федерации и муниципалитетами.

Именно в этом случае, как представляется, на федеральном уровне могут быть закреплены финансовые гарантии местного самоуправления без нарушения принципов построения федеративного государства и разделения полномочий между федеральным и региональным уровнями.

К основополагающим принципам, обеспечивающим финансовые гарантии местного самоуправления, можно отнести следующие:

· обеспечение независимости местных бюджетов;

· справедливые принципы предоставления финансовой поддержки  муниципальным образованиям;

· обеспеченность финансовыми средствами государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления;

· ответственность органов местного самоуправления за эффективность муниципальной бюджетной политики (жесткие бюджетные ограничения).

Раскрытию содержания данных принципов, а также подходам к их отражению в федеральном законодательстве посвящена данная глава.

Гарантии обеспечения независимости местных бюджетов

Формально принцип самостоятельности бюджетов (в том числе местного) закреплен в Бюджетном кодексе. Однако более детальная расшифровка этого принципа в статье 31 достаточно абстрактна и не обеспечивает его реализации на практике. Однако задача состоит не в совершенствовании общих формулировок Бюджетного кодекса, а в содержательном раскрытии принципа независимости местных бюджетов и его реализации путем внесения соответствующих поправок в бюджетное и налоговое законодательство.

Принцип независимости местных бюджетов означает способность местных органов власти обеспечивать доходные источники для финансирования собственных расходных полномочий и самостоятельно определять направления расходования средств на эти цели. Очевидно, что практическая реализация этого принципа требует внесения радикальных изменений в сложившиеся финансовые механизмы  на местном уровне. Представляется, что эти изменения должны быть направлены на решение следующих задач:

· закрепление за местным самоуправлением собственных доходных источников на уровне, обеспечивающем максимально возможное покрытие расходов
 на решение вопросов местного значения;

· придание статуса местных налогов нескольким доходным источникам, значимым для формирования местных бюджетов, что позволит обеспечить гибкость финансовой системы на местном уровне;

· предоставление муниципальным образованиям права самостоятельно администрировать формирование и расходование местных бюджетов, создавать муниципальную налоговую службу и муниципальное казначейство;

· обеспечение самостоятельности органов местного самоуправления в распоряжении нецелевой финансовой помощью, ограничение контроля за ее расходованием со стороны вышестоящих органов тем минимумом, который необходим для реализации других принципов, обеспечивающих финансовые гарантии местного самоуправления.

Первые три из этих задач будут рассмотрены в настоящем разделе, последнюю более целесообразно анализировать в контексте справедливых принципов предоставления финансовой поддержки.

Использующееся в рамках существующей финансовой системы понятие местных налогов не соответствует их общепринятому реальному содержанию. В российских условиях этот термин применяется по отношению к налогам, достаточно жестко регулируемым на федеральном уровне, распределяемым между различными уровнями бюджетной системы, по отношению к которым местные власти, собственно, имеют очень ограниченные реальные полномочия.

Проводимая реформа должна обеспечить как реальное закрепление за муниципальным уровнем собственных доходных источников, так и обеспечение самостоятельности местных властей в регулировании налогов, относимых к местным.

Собственно, закрепление доходных источников за муниципальным уровнем может происходить в нескольких формах:

· закрепление гарантированной доли федеральных или региональных налогов, по отношению к которым местные власти не имеют никаких регулирующих полномочий:

· предоставление местным властям права устанавливать собственные местные налоги в форме надбавки к ставке федерального/регионального налога, при этом предельный уровень подобной надбавки может ограничиваться либо не ограничиваться законодательством федерального/регионального уровня;

· предоставлением местным властям права вводить местные налоги, не имеющие общей налоговой базы с федеральными/региональными, при этом на федеральном/региональном уровне могут регулироваться либо не регулироваться перечень данных налогов, максимальные налоговые ставки и другие параметры, имеющие отношение к местному налогообложению.

В международной практике так или иначе используются все эти формы, однако оценки их эффективности различаются. Так, закрепление долей федеральных и региональных налогов обычно критикуется как наименее гибкий и наиболее неустойчивый механизм обеспечения муниципалитетов собственными доходными источниками, поскольку практика показала, что закрепленные доли, независимо от деклараций об их стабильности, подвержены регулярному пересмотру. Поэтому наиболее целесообразно стремиться к максимально возможной реализации принципа – «один налог – один бюджет». Специалисты также достаточно осторожно относятся к идее открытого списка местных налогов (хотя в некоторых странах такой опыт существует), однако не приветствуют регулирование налоговых ставок по местным налогам, считая это неоправданным ограничением гибкости финансовой системы. При этом могут регулироваться другие параметры местного налогообложения, например дифференциация ставок между различными категориями плательщиков, общий уровень налоговой нагрузки (в условиях открытого перечня местных налогов) и т.п.

Если нормативное регулирование закрепления долей федеральных/региональных налогов за местным уровнем не требует каких-либо существенных модификаций российского законодательства, то вопрос о местных налогах проработан явно недостаточно. В связи с этим целесообразно внесение следующих изменений.

Во-первых, законодательство должно содержать четкое определение местного налога, включающее в себя такие его характеристики, как возможность органов местного самоуправления принимать решения о введении либо упразднении данного налога, о ставках и налогооблагаемой базе (в пределах действующего законодательства), о порядке взимания и предоставляемых льготах, а также предусматривающее полное зачисление данных налогов в местный бюджет. Государственное регулирование конкретных местных налогов не должно вторгаться в компетенцию муниципальных образований, а также препятствовать органам местного самоуправления в реализации регулирующих функций по отношению к местным налогам
.

Во-вторых, необходимо определиться с перечнем местных налогов, в том числе решить вопрос о его открытом/закрытом характере. Сама по себе негативная практика открытого перечня местных налогов в 1994–1996 гг. не может служить серьезным аргументом против использования этого принципа в настоящее время, поскольку социальная ситуация, характер элиты, уровень квалификации местных властей с тех пор подверглись существенным изменениям. Однако определенная традиция в использовании мелких и недостаточно эффективных местных налогов сохранилась. Кроме того, в условиях политики, направленной на фактическое свертывание местного налогообложения, местные власти не имели возможности накопить необходимый опыт управления этим достаточно сложным и деликатным инструментом. Поэтому на настоящий момент было бы целесообразно сохранить в целом закрытый список местных налогов. Одним из возможных способов смягчения негативных последствий сохранения закрытого перечня местных налогов могло бы служить предоставление права местным органам власти вводить целевые сборы на решение конкретных задач, актуальных для местного сообщества. Более подробное описание механизма целевых сборов содержится в Приложении 9.1.

В-третьих, нужна определенность в вопросе о степени и механизмах регулирования местных налогов в законодательстве. Как следует из осуществленного выше анализа, в функции федерального уровня входит установление перечня местных налогов. На том же уровне должны определяться основные характеристики налоговой базы (иначе перечень не имеет смысла). Более сложен вопрос о регулировании минимальных и максимальных ставок местных налогов. В принципе, позитивные результаты такого регулирования неочевидны, и в перспективе от него можно было бы отказаться. Однако в современных условиях это было бы чересчур резким изменением институциональной среды, которое дезориентировало бы местные власти и в отдельных случаях могло бы привести к негативным последствиям. Поэтому на настоящий момент предлагается следующая система регулирования ставок местных налогов:

· на федеральном уровне могут регулироваться максимальные и/или минимальные уровни ставок местных налогов;

· установление пределов ставок местных налогов не должно нарушать права органов местного самоуправления на регулирование местного налогообложения, то есть обеспечивать достаточные возможности изменения уровня налогообложения, обеспечения дифференциации и т.п.;

· установленные в федеральном законодательстве предельные ставки местных налогов могут быть превышены по решению местного референдума, причем границы подобного превышения также на первых этапах могут регулироваться федеральным законодательством;

· регулирование ставок местных налогов органами местного самоуправления не должно нарушать принципы единства экономического пространства, свободы предпринимательской деятельности, ограничивать либо деформировать отношения конкуренции, в первую очередь на местных рынках. 

Анализ, проведенный в предыдущих главах, продемонстрировал, что наиболее перспективными в качестве местных являются налог на вмененный доход
, земельный налог и налог на имущество физических лиц. Возможно также уже на данном этапе превратить налог на имущество предприятий в местный налог. В любом случае в перспективе все поимущественные налоги должны быть преобразованы в налог на недвижимость, который целесообразно сделать местным. Были также сформулированы предложения по основным подходам к регулированию местных налогов.

В случае налога на вмененный доход те коэффициенты, которые до сих пор регулировались на региональном уровне, должны устанавливаться местными властями, и он в полном объеме (за исключением отчислений в социальные внебюджетные фонды) должен поступать в местный бюджет. 

Для поимущественных налогов необходимо предусмотреть два этапа регулирования – до перехода к налогу на недвижимость и  при переходе к налогу на недвижимость.

До перехода к налогу на недвижимость было бы целесообразно осуществить следующие изменения действующего законодательства:

· закрепить весь комплекс поимущественных налогов и связанных с ними платежей: налог на имущество физических лиц, налог на имущество предприятий, земельный налог, арендные платежи за землю – за местными бюджетами;

· обеспечить реальные возможности превращения налога на имущество физических лиц в местный налог, установив максимальную ставку по этому налогу на уровне 2% и оставив вопросы дифференциации этого налога и другие аспекты регулирования на усмотрение местных властей;

· установить возможность перехода к оценке имущества физических лиц на основе рыночной стоимости и к взиманию земельного налога и арендных платежей за землю – на основе кадастровой стоимости земли. 

Регулирование налога на недвижимость целесообразно осуществлять в следующих формах:

· установить статус налога на недвижимость и связанных с ним платежей как местных;

· установить максимальную ставку налога на недвижимость на уровне 2%;

· дать возможность органам местного самоуправления по решению местного референдума повышать ставку налога на недвижимость до 5%;

· не устанавливать на настоящий момент законодательно регулируемых ограничений на дифференциацию данного налога, имея в виду, однако, возможность введения подобного регулирования в перспективе.

Ситуация с подоходным налогом несколько иная. Существует серьезное теоретическое обоснование необходимости сосредоточения регулирующих функций по этому налогу на федеральном уровне (Бюджетный федерализм, 2001, с. 122–157). Есть и дополнительные аргументы в пользу подобного решения, связанные со спецификой российской ситуации. Во-первых, не при всех вариантах распределения полномочий подоходный налог вообще будет закреплен за муниципальными образованиями в сколько-нибудь существенных масштабах. Во-вторых, переход в рамках налоговой реформы к плоской шкале налогообложения по данному налогу может быть подорван в случае децентрализации налоговых полномочий. Таким образом, целесообразно сохранить федеральный статус подоходного налога, обеспечив закрепление за муниципальными образованиями его доли (с возможным разделением на гарантированную и выравнивающую части).

Наряду с закреплением доходных источников в рамках федерального законодательства необходимо также предоставить право региональным властям закреплять за муниципальными образованиями на постоянной основе дополнительные федеральные и региональные налоги, поступающие в бюджет субъекта Федерации, как в долях от контингента либо региональной части налога, так и в расчете на душу населения. Аналогичное предложение, включенное в новый вариант Закона «Об общих принципах…», подготовленный Комиссией по разграничению полномочий, предусматривает, что законом субъекта Российской Федерации могут быть установлены единые для всех муниципальных образований (в терминологии Закона – поселений или муниципальных районов) данного субъекта Российской Федерации нормативы отчислений от уплаты  федеральных и региональных налогов и сборов,  подлежащих зачислению в соответствии с  Бюджетным кодексом Российской Федерации и (или) законодательством Российской Федерации о налогах и сборах в бюджет субъекта Российской Федерации. При этом установление указанных нормативов законом субъекта Российской Федерации о бюджете субъекта Российской Федерации или иным законом с ограниченным сроком действия не допускается.

Достаточно сложной является проблема законодательного обеспечения самостоятельности органов местного самоуправления в формировании и исполнении местного бюджета. В проекте новой редакции Закона «Об общих принципах…» содержатся несколько важных положений в этой сфере. Так, формулируется общий тезис, согласно которому формирование, утверждение, исполнение местного бюджета и контроль за его исполнением осуществляются органами местного самоуправления самостоятельно с соблюдением требований, установленных в федеральном и региональном законодательстве. Однако подобное общее утверждение вряд ли значительно повлияет на повышение бюджетной самостоятельности муниципальных образований, тем более что региональное законодательство может содержать в этой области достаточно существенные ограничения. Гораздо более серьезные позитивные последствия может иметь норма закона, предусматривающая, что органы местного самоуправления самостоятельно устанавливают размеры и условия оплаты труда муниципальных служащих, работников муниципальных предприятий и учреждений, муниципальные минимальные социальные стандарты, другие нормативы расходов местных бюджетов на решение вопросов местного значения.

Наряду с включением в законодательство новых норм необходимо избавляться от тех законодательно закрепленных положений, которые устанавливают необоснованные ограничения бюджетной самостоятельности муниципальных образований. Так, целесообразно исключить статью 39(2), фактически предусматривающую возможность принудительной централизации доходов местных бюджетов, которая активно используется региональными властями для нарушения прав местного самоуправления. Вместо этого в принципе возможно включение положений о добровольной централизации, хотя и их необходимость недостаточно очевидна.

Целесообразно было бы включить в законодательство запрет  региональным органам власти устанавливать дополнительные ограничения бюджетной самостоятельности муниципальных образований, не предусмотренные федеральными законодательными актами.

Важную роль в обеспечении бюджетной самостоятельности муниципальных образований играет также вопрос о механизмах администрирования формирования и исполнения местного бюджета, а именно о степени централизации функций по налоговому администрированию и казначейскому исполнению бюджетов.

Возможность создания муниципального казначейства и муниципальной налоговой службы закреплена в Законе о финансовых основах местного самоуправления. Применительно к казначейству данное положение подтверждено Бюджетным кодексом (ст. 151(7)), уже накоплен достаточно богатый опыт деятельности таких казначейств
. Что касается налоговой службы, то сейчас предусмотрена лишь возможность заключения договоров органов местного самоуправления с федеральной налоговой службой по вопросам сбора местных налогов. Между тем, в случае, если местные налоги будут составлять значимую часть местных бюджетов, создание муниципальной налоговой службы является нормальной альтернативой договорам с федеральной налоговой службой. В противном случае в деятельности последней могут возникнуть монополистические тенденции, завышение расценок на обслуживание местных бюджетов (если договора будут носить возмездный характер), пренебрежение интересами муниципалитетов как второстепенными и т.п. 

Очевидным достоинством местной налоговой службы является то, что при введении тех или иных местных налогов в расчет принимаются издержки их администрирования, то есть становится невыгодным вводить малодоходные и сложные в администрировании налоги. Потенциальные недостатки  определяются возможными дополнительными издержками налогоплательщиков в связи с появлением еще одного субъекта, проводящего налоговые проверки. Избежать этого недостатка можно, если по возможности разделить плательщиков местных налогов и налогов других уровней. в предлагаемом подходе к местным налогам этого не удалось сделать лишь в части недвижимости юридических лиц при переходе к местному налогу на недвижимость.

В любом случае необходимо расширить обязательства федеральной налоговой службы по предоставлению муниципальным образованиям информации о собираемых на их территории налогах, в том числе федеральных и региональных (даже если одна налоговая инспекция охватывает несколько муниципальных образований, данные должны собираться и обрабатываться раздельно по каждому из них). 

Справедливые принципы предоставления финансовой помощи муниципальным образованиям

В Бюджетном кодексе формы финансовой помощи муниципальным образованиям со стороны субъекта РФ (ст. 139) определены в самом общем виде и не обеспечивают защиту муниципальных образований от необоснованных решений региональных органов власти. В то же время было бы неправильно детально регламентировать процесс предоставления финансовой помощи на региональном уровне, поскольку полное единообразие в подходах, неизбежно ориентирующееся на наиболее неблагоприятные регионы, может фактически привести к ухудшению институциональных условий в субъектах Федерации, обладающих более благоприятной средой. Не очевидно, что в законодательстве должна фиксироваться конкретная формула распределения средств фонда финансовой поддержки муниципальных образований, как это фактически было сделано в Законе «О финансовых основах…». Также не следовало бы предписывать субъектам Федерации конкретный перечень фондов финансовой помощи по аналогии с формируемыми на федеральном уровне. В самом общем виде может быть регламентировано наличие двух фондов – фонда нецелевой финансовой помощи (можно сохранить его привычное название – фонд финансовой поддержки муниципальных образований) и фонда целевой финансовой помощи. Наиболее целесообразным представляется зафиксировать в законодательстве общие принципы предоставления финансовой помощи и ввести ограничения, максимально защищающие муниципальные образования от субъективизма и несправедливых решений вышестоящих органов.

С этой целью представляется необходимым ограничить перечень форм предоставления финансовой помощи муниципальным образованиям, поскольку в противном случае даже при жесткой регламентации зафиксированных в законодательстве механизмов поддержки появляются дополнительные формы, дающие возможность субъективного распределения финансовых средств. К формам финансовой помощи, закрепляемым в федеральном законодательстве, можно отнести следующие: 

· нецелевая финансовая помощь (финансовая поддержка)
; предоставляемая для решения вопросов местного значения;

· целевая финансовая помощь в форме субвенций и субсидий на компенсацию расходов по осуществлению государственных полномочий и потерь, возникающих в результате принятых вышестоящими органами решений;

· экстренная финансовая помощь в условиях чрезвычайных ситуаций: стихийных бедствий, катастроф и т.п.

Можно было бы допустить выделение муниципальным образованиям финансовой помощи, не предусмотренной настоящим перечнем, однако ограничить ее следующими условиями. Выделение финансовой помощи осуществляется на основе отдельных законодательных актов, принимаемых РФ либо субъектом РФ. В подобном законодательном акте должны быть предусмотрены:

· единые формализованные критерии отбора муниципальных образований – получателей финансовой помощи;

· формализованные процедуры предоставления финансовой помощи;

· гласный характер распределения финансовой помощи.

При этом не допускается выделение муниципальным образованиям финансовой помощи в какой-либо форме на основе индивидуальных решений органов исполнительной власти субъекта РФ
.

Особенно важно законодательно закрепить гарантии открытости информации о распределении финансовой помощи. Необходимо обязать власти субъекта РФ ежемесячно публиковать в региональной печати и размещать на Интернет-сайте региона сведения:

· о размерах фондов целевой и нецелевой финансовой помощи, а также других фондов, формируемых на уровне субъекта РФ;

· о расчетных и фактически выделенных средствах финансовой помощи каждому муниципальному образованию (с разделением на нецелевую, целевую и другие формы помощи);

· о формах выделения финансовой помощи (например, применительно к нецелевой финансовой помощи – в форме дотаций либо закрепления дополнительных нормативов налоговых отчислений, применительно к целевой финансовой помощи – в форме субсидий и субвенций с разбивкой на выполнение конкретных полномочий, и т.п.).

Поскольку вопросы распределения целевой финансовой помощи тесно связаны с передачей на местный уровень отдельных государственных полномочий, они будут рассмотрены в следующем разделе. Здесь же важно  определить механизмы предоставления нецелевой финансовой помощи из фонда финансовой поддержки муниципальных образований. Представляется необходимым законодательно закрепить следующие положения.

Финансовая поддержка муниципальных образований из бюджета субъекта Федерации предоставляется для решения вопросов местного значения. Она осуществляется на основе федеральных законов в соответствии с законодательством субъекта Российской Федерации. Законодательством субъекта РФ определяется методика формирования и распределения средств фонда финансовой поддержки. Не допускается регулирование финансовой поддержки на основе ежегодно принимаемых законов о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год, а также подзаконных актов субъекта РФ.

Предоставление финансовой поддержки должно осуществляться на основе следующих принципов:

· универсальный характер методики формирования и распределения средств финансовой поддержки, не допускается индивидуальный подход к отдельным муниципальным образованиям;

· формализованный характер методики формирования и распределения средств финансовой поддержки, – не допускается использование неформальных критериев при определении объема финансовой поддержки отдельным муниципальным образованиям;

· долгосрочный характер методики формирования и распределения средств финансовой поддержки;

· нецелевой характер финансовой поддержки;

· недискриминационный характер финансовой поддержки, – недопустима дискриминация отдельных муниципальных образований при определении объема, выделении и перечислении финансовой поддержки;

· гласный характер формирования и распределения финансовой поддержки;

· самостоятельность муниципальных образований в распоряжении и использовании средств финансовой поддержки.

Законодательное закрепление данных принципов могло бы сводиться к следующему.

Во-первых, необходимо регламентировать общее содержание Методики формирования и распределения средств Фонда финансовой поддержки. В ней в обязательном порядке должны содержаться:

· источники и процедуры формирования фонда финансовой поддержки;

· критерии включения муниципальных образований в число получателей средств фонда финансовой поддержки;

· единый для всех муниципальных образований формализованный механизм расчета объема финансовой поддержки.

Причем на федеральном уровне нет необходимости закрепления единообразного для всех регионов содержания данных положений, важно обеспечить обязательность их регулирования законодательством субъектов РФ, чтобы исключить проявления субъективизма в данных вопросах.

Пересмотр Методики чаще, чем раз в 5 лет, должен быть возможен только на следующих основаниях:

· существенный пересмотр федеральных подходов к распределению средств Фонда финансовой поддержки регионов;

· изменение зафиксированного в федеральном законодательстве распределения полномочий между региональным и муниципальным уровнем;

· изменение закрепленных в федеральном бюджетном законодательстве доходных источников регионального и местного уровней;

· существенные изменения налогового законодательства, приводящие к изменению объемов налоговых доходов, являющихся источниками формирования бюджетов субъектов РФ и/или местных бюджетов.

Если по причине досрочного пересмотра методики по основаниям, не зафиксированным в законодательстве, муниципальное образование теряет больше, чем 5% средств финансовой поддержки по сравнению с расчетами по прежней методике, эти потери должны быть компенсированы ему из бюджета субъекта РФ на весь закрепленный в законодательстве срок действия методики.

Во-вторых, необходимо сформировать реалистичные и адекватные рекомендации и ограничения на применяемые на региональном уровне механизмы расчета средств фонда финансовой поддержки, выделяемых каждому муниципальному образованию. Целесообразно закрепить в законодательстве возможность двух способов выделения данных средств – в расчете на душу населения и с использованием формализованного механизма выравнивания бюджетной обеспеченности. В случае, если субъект РФ принимает решение использовать оба эти механизма, распределение средств фонда финансовой поддержки между ними должно быть закреплено в Методике.

Выделение средств по подушевому принципу может распространяться на все либо на часть муниципальных образований в регионе, имеющих право получения средств из фонда финансовой поддержки. В том случае, если данный механизм распространяется лишь на часть муниципальных образований, в Методику должны быть включены формализованные критерии выделения данной части. При этом не допускается дифференциация подушевых нормативов между муниципальными образованиями.

Использование формализованного механизма выравнивания бюджетной обеспеченности требует определения показателей, на основе которых возможен расчет конкретных сумм, выделяемых каждому муниципалитету. Теоретически наиболее правильным было бы рассчитывать по каждому муниципальному образованию налоговый потенциал и (возможно) расходные потребности. Однако данные расчеты достаточно сложны, и не очевидно, что во всех регионах возможно обеспечить достоверную информацию и достаточную квалификацию кадров для их адекватного осуществления. В то же время нельзя допустить выделение средств финансовой поддержки для покрытия фактических расходов муниципальных образований, что стимулирует раздувание муниципальных расходов и препятствует, в частности, оптимизации бюджетной сети. В этой ситуации предлагается закрепить в законодательстве компромиссный вариант, предусматривающий возможность использования при распределении данной части фонда финансовой поддержки усредненных на региональном уровне показателей фактических доходов и расходов муниципальных образований. При этом возможно включение в законодательство следующей формулировки: «Использование  при  определении  расчетной бюджетной обеспеченности  муниципальных образований исключительно показателей их фактических доходов и расходов  в  отчетном  периоде  или  показателей их прогнозируемых  на  плановый  период  доходов  и  расходов не допускается. Расчет бюджетной обеспеченности муниципального образования основывается  на  использовании  средних  показателей  доходов и/или расходов бюджетов всех муниципальных образований субъекта РФ либо выделенных на основе формализованных критериев групп муниципальных образований».

В-третьих, необходимо определиться с формами выделения финансовой поддержки. В принципе, целесообразно использование двух подобных форм: дотаций и дополнительно закрепляемых нормативов отчислений от региональных и федеральных налогов. При этом расчетные суммы доходов от дополнительно закрепляемых источников должны соответствовать расчетным суммам дотаций. Замена дотаций дополнительным закреплением доходных источников создает на муниципальном уровне гораздо более сильные стимулы к расширению налоговой базы и повышению эффективности бюджетной политики. Однако возникает вопрос о механизме подобной замены.    

В проекте новой редакции Закона «Об общих принципах…» в этом отношении предусмотрено, что дотации регионального фонда финансовой поддержки могут полностью или частично предоставляться путем установления законом субъекта РФ дополнительных нормативов поступлений федеральных и региональных налогов и сборов в бюджеты муниципальных образований. Подобный подход вызывает определенные возражения. Установление дополнительных нормативов в счет финансовой поддержки законом субъекта РФ не предполагает согласие органов местного самоуправления. При этом вполне возможно, что доходы, получаемые в результате закрепления дополнительных доходных источников, на практике не будут соответствовать расчетным объемам дотаций. Тем самым на муниципальные образования будут перекладываться дополнительные финансовые риски, в то же время открывается возможность для злоупотреблений.

Представляется, что здесь необходимо использовать договорные механизмы. Форма выделения финансовой поддержки должна устанавливаться по взаимному соглашению каждого муниципального образования и субъекта РФ до принятия регионального бюджета на следующий финансовый год. Договора о полной или частичной замене дотаций на закрепление дополнительных доходных источников должны выступать приложением к региональному закону о бюджете. При этом муниципальное образование может выступить с инициативой заключения соглашения с субъектом Федерации о долгосрочном (не менее чем на 4 года) закреплении дополнительных нормативов регулирующих налогов в счет предоставления финансовой поддержки. Возможность и условия подобных соглашений должны быть предусмотрены в методике распределения финансовой поддержки
.

В-четвертых, целесообразно ограничить необходимым минимумом  возможности контроля субъекта РФ за использованием средств финансовой поддержки. Представляется, что в большинстве случаев с этой точки зрения данные средства должны быть приравнены к собственным средствам местных бюджетов. Целесообразно переформулировать статью 140, дающую возможность субъекту РФ осуществлять проверку любого местного бюджета – получателя финансовой помощи, и вернуться к нормам Закона «О финансовых основах…», закрепляющим контроль вышестоящих органов только за расходованием целевых средств (субсидий, субвенций), а также предусмотреть возможность проверок бюджетов высокодотационных муниципальных образований и муниципальных образований, не способных обеспечить обслуживание и погашение своих долговых обязательств
. При этом субъект РФ не должен иметь права вводить дополнительные формы контроля, процедуры согласования расходов местных бюджетов, требования об обязательной централизации определенных видов расходов как условии предоставления финансовой поддержки, а также осуществлять целевое выделение средств (предоставление субсидий и субвенций) на решение вопросов, отнесенных законодательством РФ к вопросам местного значения.

Финансирование дополнительных расходов органов местного самоуправления, связанных 
с передачей государственных полномочий либо решениями государственных органов

Механизм финансирования дополнительных расходов местных бюджетов, связанных с передачей государственных полномочий, является одной из наиболее сложных финансовых проблем местного самоуправления. Практика последних лет убедительно показала, что в этой области нет и не может быть простых решений. Общая установка на возможность передачи государственных полномочий органам местного самоуправления только в случае обеспечения их материальными и финансовыми ресурсами содержится в Конституции РФ, в дальнейшем она конкретизирована в Законе «О финансовых основах…» и в Бюджетном кодексе ст. 60(3), 69, 83, 85(1–3), 130(4), 131. Однако эти положения не обеспечили местным органам никаких гарантий в области компенсации расходов на выполнение госполномочий, по факту возложив на них всю ответственность по исполнению решений, принимаемых органами государственной власти. Сейчас эта проблема порождает наиболее существенные финансовые трудности в деятельности местных органов власти.

Достаточно жесткую позицию по вопросу финансирования государственных полномочий заняла Комиссия по распределению полномочий. В проекте новой редакции Закона «Об общих принципах…» предусматриваются следующие положения:

· финансирование переданных государственных полномочий осуществляется за счет передаваемых местным бюджетам субвенций из вышестоящих бюджетов;

· в бюджетах муниципальных образований раздельно предусматриваются, используются и учитываются средства, направляемые на осуществление полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения, и средства, направляемые на обеспечение исполнения отдельных государственных полномочий;

· законы, предусматривающие наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, должны содержать методику расчета нормативов для определения общего объема субвенций на осуществление соответствующего полномочия;

· органы местного самоуправления несут ответственность за осуществление переданных им отдельных государственных полномочий в пределах предоставленных им субвенций;

· субвенции предоставляются из создаваемого в составе бюджета субъекта РФ регионального фонда компенсаций;

· несоответствие нормативно правовых актов органов государственной власти по вопросам исполнения органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий законодательно установленному порядку может быть обжаловано в суде, но не может служить основанием для их неисполнения.

Подобный механизм представляется существенным шагом вперед по сравнению с существующей практикой, хотя очевидно, что он не решает полностью проблему финансирования государственных полномочий. Так, непонятно, как должны формироваться нормативы предоставления субвенций  в случае, когда принимается решение о 50%-ной оплате определенными категориями населения жилищно-коммунальных услуг, либо когда предоставление определенных льгот осуществляется с учетом нуждаемости.

Однако при реализации данного подхода возникают не только технические сложности. В условиях, когда органы местного самоуправления не могут отказаться от исполнения государственных полномочий, реальная финансовая ответственность за их адекватное финансирование размывается. Тем самым многие из включенных в проект новой редакции Закона по существу совершенно правильных идей могут остаться декларациями либо исполняться чисто формально, не обеспечивая реальное финансирование государственных полномочий (например, если нормативы финансирования будут полностью оторваны от реальных затрат на выполнение соответствующих полномочий, если распределение данных средств не будет соответствовать реальному распределению ответственности по финансированию полномочий и т.п.).

Для того чтобы понять действительное состояние проблемы и найти подходы к ее решению, необходимо более детально рассмотреть, что представляет собой в реальности ситуация с государственными полномочиями.

Очевидно, что в рамках этой проблемы переплетаются два разных, хотя и взаимосвязанных вопроса: выполнение органами местного самоуправления полномочий, которые по законодательству должны были бы исполняться государственными органами, и ответственность органов местного самоуправления за финансирование решений, принятых органами государственной власти.

Что касается первой проблемы, то ее масштабы явно преувеличены. С учетом чрезвычайно широкого перечня полномочий, отнесенных существующим Законом «Об общих принципах…» к вопросам местного значения, перечень государственных полномочий не столь велик. К нему относятся в первую очередь функции по учету проживающего населения, регистрации актов гражданского состояния, санитарно-эпидемиологическому надзору, мобилизационной подготовке экономики, гражданской обороне и т.п. Некоторые государственные функции муниципалитеты исполняли не в результате передачи им соответствующих полномочий, а брали на себя в силу сложившихся условий. В первую очередь это относится к финансовой поддержке территориальных подразделений государственных органов.

В новой редакции Закона «Об общих принципах…» часть полномочий, относившихся ранее к вопросам местного значения, предполагается передать государству. Наиболее существенно данные изменения затронут сферу образования: с местных органов власти снимается ответственность за финансовое обеспечение учебного процесса, которая передается регионам. Каким образом будет функционировать механизм многоканального финансирования образования – пока непонятно. Более того, представляется нецелесообразным столь жестко разделять данную, в общем-то единую сферу на вопросы государственного и местного значения. Возможно, решение вопроса о финансировании учебного процесса может осуществляться на основе договоров между субъектом РФ и муниципальным образованием, при этом в случае сохранения финансирования за местным уровнем за ним в обязательном порядке закрепляются дополнительные доходные источники.

Действительно остро стоит проблема перекладывания на местное самоуправление ответственности за финансирование решений, принимаемых органами государственной власти, получившая название проблемы нефинансируемых мандатов. Однако подобные мандаты могут относиться к разным типам, финансирование которых должно быть организовано различным образом.

Так называемые классические мандаты связаны с принятием центральной властью правил, стандартов, норм и тому подобных решений, вызывающих дополнительные затраты экономических агентов, в частности органов местной власти. К подобным мандатам, например, относятся строительные нормы, экологические нормы. Традиционно эти мандаты не сопровождаются дополнительным финансированием, хотя во многих странах это порождает серьезные финансовые проблемы местных властей.

Другой тип мандатов – это решения, принимаемые органами государственной власти и предусматривающие конкретные финансовые обязательства перед определенными категориями населения. К таким мандатам можно отнести законы о ветеранах, об инвалидах и тому подобное законодательство. Для удобства назовем их мандатами прямого действия. Очевидно, здесь должны действовать наиболее жесткие правила передачи государственных полномочий на местный уровень – такие затраты должны полностью финансироваться органами государственной власти в форме субвенций, и органы местного самоуправления должны иметь возможность отказаться от финансирования таких мандатов.

Между этими двумя крайностями возможны переходные случаи, наиболее сложные для анализа, поскольку четко разделить здесь вопросы местного значения и государственные полномочия достаточно трудно. В частности, могут быть ситуации, когда решение о существовании мандата принимается органом государственной власти, однако условия его реализации и факторы, определяющие необходимые объемы финансирования, во многом формируются на местном уровне и зависят от решений местной власти. В этом случае представляется целесообразным совместное финансирование данного обязательства органами государственной власти и местного самоуправления, тем самым по таким мандатам субъект РФ должен выделять субсидии органам местного самоуправления. Наиболее удачным примером адекватности подобного подхода являются жилищные субсидии. 

Таким образом, если следовать логике новой редакции Закона «Об общих принципах…», предусматривающей обязательность исполнения органами местного самоуправления государственных полномочий, необходимо внести в предлагаемые нормы изменения, направленные как на ужесточение, так и на смягчение существующих положений. Так, в перечень вопросов, которые должны быть отражены в законодательных актах, предусматривающих исполнение органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, необходимо внести условия и порядок отказа органов местного самоуправления от исполнения государственного полномочия. 

В то же время целесообразно отказаться от однозначного разделения образования на вопросы государственного и местного значения, предусмотрев возможность альтернативных вариантов финансирования в этой сфере  (во всяком случае на настоящий момент, определившись более четко в ситуации, когда будет возможность проанализировать накопленный опыт). Необходимо также четко сформулировать условия, при которых финансирование государственных полномочий может осуществляться субсидиями, а не субвенциями.

Однако если рассматривать проблему передачи государственных полномочий в рамках альтернативных предложений по реформе местного самоуправления, изложенных в главе 1, подходы к ее решению становятся более сложными. Если органы государственного управления имеют возможность выбора, кому передавать государственные полномочия, процесс неизбежно приобретает договорный характер. Между тем положение о том, что  наделение органов местного самоуправления государственными полномочиями осуществляется только в законодательном порядке, содержится в Конституции РФ. Очевидно, авторы Конституции исходили из потребности ограничить субъективизм в этом процессе, однако на практике это привело к противоположным последствиям. Одна из возможностей в этих условиях – принятие на уровне субъекта РФ рамочного закона, определяющего общие принципы передачи и финансирования государственных полномочий, и заключение с каждым муниципальным образованием договоров, которые должны быть ратифицированы представительным органом субъекта РФ. При этом сохраняются все рассмотренные выше требования к нормативно-правовому регулированию данного процесса.

Ответственность органов местного самоуправления за эффективность 
муниципальной бюджетной политики

Применительно к бюджетам муниципальных образований, обладающих реальной автономией, должны применяться жесткие бюджетные ограничения, ведущие к реальной ответственности органов местного самоуправления за эффективность муниципальной бюджетной политики. В условиях ужесточения бюджетных ограничений могут быть смягчены некоторые административные методы контроля за муниципальной бюджетной политикой, в то же время санкции за невыполнение своих финансовых обязательств, а также за общую неэффективность муниципальных финансов должны быть существенно усилены.

В первую очередь должна быть значительно повышена ответственность за реальную сбалансированность местных бюджетов. Такая по форме радикальная мера, как запрет дефицита местных бюджетов, по сути не приведет к позитивному результату и, напротив, вызовет негативные последствия. Дело в том, что существующие бюджетные процедуры позволяют перекладывать реальный дефицит местных бюджетов на муниципальные унитарные предприятия и учреждения, причем формирующаяся в результате задолженность не находит никакого отражения в бюджете. Периодическое банкротство муниципальных унитарных предприятий выступает фактической формой списания бюджетных долгов. В то же время привлечение заимствований, в том числе на инвестиционные цели, является источником покрытия дефицита бюджета. Тем самым без существенного изменения бюджетного законодательства в целом запрет на дефицит бюджета фактически означает запрещение заимствований.

Целесообразно ввести запрет не на дефицит бюджета как таковой, а на дефицит бюджета без четкого указания источников его финансирования, что требует ужесточения формулировок статей 92(1) и 96 Бюджетного кодекса. В то же время необходимо максимально ограничить (в идеале – исключить) возможность местного бюджета перекладывать собственную задолженность на муниципальные предприятия и учреждения. Возможно, местные органы власти необходимо обязать выступать стороной договора с поставщиком товаров/работ/услуг для муниципальных нужд, для закупки которых полностью или частично используются средства местного бюджета, берущей на себя обязательства по финансированию бюджетной части расходов
. Подобное положение могло бы быть включено в Закон «Об общих принципах…».

Бюджетным кодексом установлены следующие ограничения на размер долга и объем муниципальных заимствований:

· размер дефицита местного бюджета – не более 10% объема доходов местного бюджета без учета финансовой помощи (ст. 92(5));

· предельный объем муниципального долга – не более объема доходов соответствующего бюджета без учета финансовой помощи (ст. 107(2));

· предельный объем расходов по обслуживанию муниципального долга – 15% объема расходов муниципального бюджета (ст. 111);

· предельный объем муниципальных гарантий для муниципальных образований, получающих финансовую помощь на выравнивание бюджетной обеспеченности – 3% расходов местного бюджета (ст. 134(3)).

Подобный набор ограничений является чрезмерно детальным и по сути не дает возможности муниципальным образованиям вести разумную долговую политику. Так, при ограничении предельного объема муниципального долга фактически уравниваются краткосрочные и дорогие кредиты с долгосрочными и дешевыми. Муниципальное образование жестко лимитируется в привлечении заемных средств, даже если оно вполне способно обслуживать и погашать задолженность. Регулирование размера дефицита также фактически выступает как ограничение на заимствования, поскольку именно они являются основным источником финансирования дефицита бюджета.

Наиболее адекватным ограничителем в политике привлечения заемных средств является предельный объем обслуживания муниципального долга. В настоящий момент он установлен на уровне 15% расходов муниципального бюджета. Однако в данном контексте разумнее связывать возможности обслуживания долга не с объемом расходов, а с объемом и источниками доходов. Причем источником средств на обслуживание долга могут являться не только собственные доходы местного бюджета, но и нецелевая финансовая помощь, хотя опора на собственные доходы в данном случае более предпочтительна. Кроме того, с учетом все более обостряющейся потребности в заемных средствах на капитальные цели это ограничение можно было бы сделать менее жестким. 

Исходя из всего вышеизложенного, целесообразно в качестве базового использовать ограничение обязательств по обслуживанию и погашению муниципального долга 25% собственных доходов местного бюджета либо 20% доходов, включающих нецелевую финансовую помощь. В законодательство следует включить оба ограничения, и дать возможность муниципальному образованию использовать наиболее для себя подходящее (очевидно, первый вариант наиболее привлекателен для муниципалитетов-доноров, второй – для дотационных муниципальных образований). Формализованный анализ воздействия подобного двойственного ограничения на мотивацию муниципальных образований представлен в Приложении 9.2.

Учитывая преобладание краткосрочной мотивации местных властей, в качестве дополнительного ограничения можно использовать предельный объем заимствований, но существенно увеличив его границы по сравнению с существующими. Конкретные параметры подобных ограничений будет зависеть от окончательного определения объема полномочий на муниципальном уровне и, соответственно, размеров местных бюджетов. Ограничение на размер дефицита и на предельный размер гарантий для муниципалитетов, получающих финансовую помощь, целесообразно исключить. 

Бюджетный кодекс (ст. 112(4)) предусматривает возможность при нарушении указанных выше бюджетных параметров и неспособности обеспечить обслуживание и погашение муниципального долга применение следующих мер со стороны региональных властей:

· проверка исполнения местного бюджета;

· передача исполнения местного бюджета под контроль органа, исполняющего бюджет субъекта РФ;

· иные меры, предусмотренные бюджетным законодательством.

Программа развития бюджетного федерализма до 2005 г. содержит дальнейшее развитие данных идей, вводя три случая, при которых возможно ужесточение контроля за бюджетной деятельностью муниципальных образований:

· высокодотационный муниципалитет;

· муниципалитет в состоянии финансового кризиса (не обеспечиваются требования к сбалансированности бюджета);

· муниципалитет под внешним финансовым управлением (не выполняются обязательства перед населением, получателями бюджетных средств, кредиторами, включая федеральный бюджет).

В целом подход, принятый в Программе развития бюджетного федерализма, представляется абсолютно правильным – обеспечивая широкую финансовую автономию местных бюджетов, необходимо «наказывать» ужесточением контроля тех, кто не может ответственно воспользоваться этой автономией. Более того, представляется целесообразным начать внедрение такого подхода именно с уровня муниципалитетов. В данном случае это проще, чем применительно к субъектам РФ, являющимся, по сути, самостоятельными государственными образованиями. Однако для практического применения приведенную выше классификацию целесообразно модифицировать. Если первые две группы муниципалитетов – высокодотационный и в состоянии финансового кризиса – характеризуют их собственное положение, то последняя – под внешним финансовым управлением – уже опирается на принимаемые вышестоящим уровнем меры. Таким образом, классификация неоднородна. 

Более правильно было бы выделить в законодательстве две группы муниципальных образований, подпадающие под меры, связанные с оздоровлением муниципальных финансов:

· высокодотационные муниципальные образования
;

· муниципальные образования, не способные обеспечить обслуживание и погашение своих долговых обязательств.

В первую очередь встает вопрос об определении каждой из этих категорий. Что касается высокодотационных муниципальных образований, то наиболее логично было бы отнести к этой категории те муниципалитеты, которые покрывают за счет собственных доходов менее половины своих расходов. Однако в текущей ситуации это приведет к тому, что при любом варианте определения муниципальных полномочий и закрепления доходных источников большинство муниципалитетов окажутся высокодотационными. Поэтому на данном этапе было бы более целесообразно установить границу на уровне 30%, то есть отнести к высокодотационным те муниципальные образования, в бюджетах которых доля финансовой помощи составляет более 70%. Сопоставление последствий признания высокодотационными муниципальных образований, в бюджетах которых финансовая помощь составляет, соответственно, 50 и 70%, содержится в табл. 9.1. Расчеты представлены по 12 анализируемым регионам на основе данных за 10 месяцев 2002 г., при условии закрепления за муниципальными образованиями доходных источников, предложенных в предыдущей главе.

Что касается муниципальных образований, не способных обеспечить обслуживание и погашение своих долговых обязательств, то здесь принципиально важным является не нарушение параметров, предусмотренных федеральным законодательством, но фактическое нарушение своих долговых обязательств. При этом само по себе превышение законодательно установленных ограничений не должно приводить к автоматическому применению финансовых санкций, за исключением запрета на привлечение новых заимствований на цели, не связанные с обслуживанием и погашением существующей задолженности (как это, собственно, и предусмотрено сейчас Бюджетным кодексом). Действия муниципальных образований по введению режима жесткой экономии, привлечению дополнительных доходных источников и т.п. на этом этапе носят добровольный характер, вмешательство региональных властей также не является обязательным.

Таблица 9.1

Доля муниципальных образований с различной степенью дотационности 
(закрепление доходных источников по варианту 1.1 для покрытия расходов, 
рассчитанных на основе данных за 10 месяцев 2002 г.)

	№ группы
	Регионы
	Доля муниципалитетов с финансовой помощью (%)

	
	
	менее 20%
	от 20% до 50%
	более 50%

	1
	Еврейская АО
	0
	0
	100

	
	Коми-Пермяцкий АО
	0
	0
	100

	2
	Амурская область
	0
	30
	70

	
	Кабардино-Балкарская Республика
	0
	55
	45

	3
	Ростовская область
	2
	24
	74

	
	Тверская область
	10
	22
	68

	
	Чувашская Республика
	0
	4
	96

	4
	Новосибирская область
	12,5
	12,5
	75

	
	Саратовская область
	26
	33
	41

	5
	Красноярский край
	5
	16
	79

	
	Ленинградская область
	35
	23
	42

	
	Свердловская область
	48
	21
	33

	В целом по совокупности
	16
	21
	63


Для групп муниципалитетов, попадающих под меры, связанные с финансовым оздоровлением, подходы также должны различаться. 

Применительно к высокодотационным муниципальным образованиям меры, принимаемые властью субъекта РФ, определяются причинами подобной высокой дотационности. А эти причины могут быть различны. Возможно, источник финансовых проблем связан с кризисным состоянием экономики муниципального образования, которое также может быть вызвано временными либо долгосрочными факторами. Другая возможная проблема – популизм в налоговой политике, нецелевое расходование средств, низкое качество управления муниципальными финансами. Все эти факторы могут действовать и в комплексе.

Региональные власти (во всяком случае, получающие нецелевую финансовую помощь из федерального бюджета) должны осуществлять мониторинг финансового состояния высокодотационных муниципальных образований, а также заключить с каждым из них соглашение, предусматривающее проведение совместно с органами местного самоуправления аудита муниципального бюджета, муниципальных предприятий, организаций и учреждений, и разработку на основе его результатов программы финансового оздоровления муниципального образования. В ситуации, когда разработанная программа не обеспечивает преодоление высокой дотационности в течение 3-х лет, либо ее практическая реализация за трехлетний период не привела к подобному результату, власти региона могут предпринять следующие дополнительные меры:

· инициировать референдум по вопросу увеличения ставок местных налогов выше рекомендуемых федеральным законодательством;

· инициировать референдум по вопросу присоединения данного муниципального образования к другому муниципальному образованию;

· ввести внешнее управление финансами муниципального образования.

Применительно к высокодотационным муниципальным образованиям возможно введение более жестких правил привлечения заемных средств, вплоть до разрешения привлекать их только под гарантии субъекта РФ.

Неплатежеспособность местного бюджета, то есть его фактическая неспособность выполнить собственные долговые обязательства, признанная арбитражным судом, должна приводить к более жестким мерам со стороны региональных властей, чем просто состояние высокой дотационности. В этой ситуации власти субъекта РФ должны:

· обеспечить (совместно с комитетом кредиторов и местными органами власти) разработку программы финансового оздоровления муниципального образования и утверждение ее представительным органом местного самоуправления;

· в случае нарушения органами исполнительной власти условий утвержденной программы ввести внешнее управление финансами муниципального образования;

· в случае срыва реализации программы обеспечить принудительную выплату долга в объеме не более 20% доходов местного бюджета за счет средств нецелевой финансовой помощи, а также доли федеральных и региональных налогов, оставляемых в распоряжении муниципального образования.

Необходимо также закрепить в законодательстве, что устав муниципального образования должен предусматривать процедуру досрочного отзыва главы муниципального образования, а также досрочных перевыборов представительного органа местного самоуправления в связи с неудовлетворительной бюджетной политикой, ведущей к высокой дотационности либо неплатежеспособности муниципального образования.

Приложение 9.1 
Предложения по предоставлению органам местного самоуправления 
права на введение целевых сборов

Существующим, а также предлагаемым в новой редакции Законом «Об общих принципах…» закрепляется возможность использования в финансировании муниципальных расходов средств самообложения, под которыми понимаются разовые платежи граждан для решения конкретных вопросов местного значения. Вопросы введения и использования подобных средств решаются местным референдумом либо сходом граждан. Размер платежей устанавливается в абсолютной величине равным для всех жителей муниципального образования. Никаких других ограничений на данный источник финансирования не вводится.

В принципе, возможно разрешить вводить аналогичные платежи обязательного характера по решению представительного органа местного самоуправления
. Однако в этом случае условия и порядок введения подобных платежей необходимо более жестко урегулировать в законодательстве. 

Так, не должно допускаться введение целевых сборов на покрытие дефицита бюджета либо финансирование текущих расходов постоянного характера, в решении о введении сбора должны указываться конкретные объекты финансирования, а к отчету об исполнении бюджета отдельным приложением прикладываться отчет об использовании данных средств. Информация, связанная с использованием целевых сборов, должна носить открытый характер, а годовой отчет – публиковаться в местной печати.

Должны быть четко определены плательщики данного сбора, к которым целесообразно отнести жителей, постоянно проживающих в данном муниципальном образовании. Лица, временно зарегистрированные в муниципальном образовании, могут являться плательщиками целевых сборов, если общий срок их временной регистрации превышает один год. Целевые сборы должны устанавливаться в абсолютной сумме, причем верхний предел данной суммы, взимаемой с одного жителя в течение года, должен быть ограничен. Было бы целесообразно также разрешить ограниченную дифференциацию размеров данных сборов, одновременно принимая меры, не позволяющие превратить подобные сборы в налог на нерезидентов, налог на богатых и т.п. Администрирование целевых сборов может осуществляться в том же порядке, что и местных налогов.

Возможность введения целевых сборов обязательного характера несколько смягчает последствия закрытого перечня местных налогов, давая муниципальным образованиям возможность привлечения дополнительных средств, но при этом обеспечивая целевой характер этих средств и особое внимание населения к их целевому расходованию. Целевые сборы являются альтернативой «выбивания» средств на решение неотложных задач из бюджетов вышестоящих уровней, а потому будет способствовать ужесточению бюджетных ограничений в рамках бюджетного федерализма. Одновременно, поскольку введение подобных сборов является непопулярным шагом, органы местного самоуправления будут вынуждены искать альтернативы, в частности, обращать больше внимания на привлечение заемных средств, частных инвестиций и создание благоприятного инвестиционного климата.

Приложение 9.2 
Формализованный анализ последствий введения предложенных
ограничений на муниципальные заимствования

Предложение использовать в качестве базового ограничение на муниципальные заимствования, связанное с установлением предела годовых обязательств по обслуживанию и погашению муниципального долга на уровне 25% собственных доходов местного бюджета либо 20% доходов, включающих нецелевую финансовую помощь, а также дать возможность муниципальному образованию самостоятельно выбирать из этих двух критериев, предполагает прогноз последствий подобного решения и его влияния на мотивацию муниципальных властей.

Приведем формальное обоснование последствий установления различных долей доходов муниципальных бюджетов на обслуживание и погашение долга. 

Пусть O1 – расходы на обслуживание долга, зависящие только от собственных доходов местного бюджета (D), а O2 – расходы на обслуживание долга, зависящие от доходов, включающих нецелевую финансовую помощь (Tr). Кроме того, пусть (i – максимальный процент от дохода на обслуживание долга по i-му способу (i = 1, 2).

В этих обозначениях получаем: 
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Для того чтобы муниципальному образованию было безразлично, какой из критериев использовать, очевидно, должно выполняться соотношение O1 = O2. Следовательно, величины (1 и (2 должны быть связаны между собой соотношением 
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Таким образом, для того чтобы муниципалитету, получающему финансовую помощь, было бы целесообразно перейти на второй способ расчета средств на обслуживание долга, необходимо и достаточно выполнения соотношения:
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 собственных доходов муниципалитета. Например, если (1 = 25%, (2 = 20%, то переход на второй способ расчета средств на обслуживание долга происходит, если финансовая помощь превышает четверть собственных доходов муниципалитета (
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Другими словами, для муниципалитетов, покрывающих за счет собственных доходов более 75% муниципальных расходов, открываются более широкие возможности для осуществления заимствований. С одной стороны, это снижает риски нарушения долговых обязательств, поскольку собственные доходы можно рассматривать как относительно более стабильный  источник средств, чем финансовая помощь. С другой стороны, это создает адекватную мотивацию местных властей, направленную на максимальное использование потенциала самофинансирования. 




� В данном случае речь идет о собственных полномочиях муниципальных образований, финансирование которых осуществляется за счет собственных доходов местных бюджетов и нецелевой финансовой помощи. Проблема передачи государственных полномочий и их финансирования за счет субвенций в данном случае не рассматривается, поскольку не имеет отношения к предмету анализа данной главы.


� Расчеты производились на основе совокупности крупных городов, при этом сравнивались варианты 1.1 (эволюционный сценарий, полное закрепление налога на имущество предприятий) и 2.2 (радикальный сценарий, частичное закрепление налога на имущество предприятий).


� Возможно закрепление 45%, как это предусмотрено законодательством на настоящий момент.


� Земельный налог рассматривался в совокупности с арендными платежами за землю, поскольку очевидно, что эти два доходных источника нельзя рассматривать обособленно.


� Под максимально возможным покрытием расходов понимается такой уровень, который не вызывает существенного перераспределения средств в пользу высокообеспеченных муниципальных образований, создавая у них значительный профицит и вызывая общую дестабилизацию финансовой системы на региональном и местном уровне. Проведенные расчеты, результаты которых отражены в предшествующих главах, собственно, и были направлены на определение такого уровня.


� Здесь очень важно соблюдение не только буквы, но и духа закона. Так, если государственное регулирование включает определение максимальной ставки местного налога, а за местным уровнем оставлены возможности ее дифференциации, то закрепление максимальной ставки на низком уровне, не позволяющем на практике вводить дифференциацию, означает фактическое нарушение прав органов местного самоуправления. 


� Хотя более корректно в данном случае было бы говорить не о превращении данного налога в местный, а о расширении прав органов местного самоуправления по регулированию данного налогового режима.


� Об опыте организации муниципальных казначейств в Братске, Ростове-на-Дону, Тюмени, Нефтеюганске, Междуреченске см.: Финансы, 2000. №№ 3, 6, 8.


� Для большей четкости предлагается уточнить терминологию, применяемую в данном случае. Предлагается под финансовой поддержкой понимать выделение нецелевых средств для решения вопросов местного значения. Под финансовой помощью, в соответствиии с Бюджетным кодексом, предлагается понимать все виды средств, выделяемых муниципальным образованиям из бюджетов вышестоящих уровней, в том числе дотации, субвенции, субсидии и т.п. 


� Исключение могут составлять экстренные виды финансовой помощи в случае чрезвычайных ситуаций, но и применительно к этому виду помощи общая процедура распределения должна устанавливаться федеральным и/или региональным законодательством.


� Соглашения, заключаемые на срок более одного года, должны ежегодно в течение срока их действия выступать приложениями к региональному бюджету и переутверждаться в процессе его принятия.


� Характеристики высокодотационного муниципального образования и муниципального образования, не способного обеспечить обслуживание и погашение своих обязательств, будут рассмотрены ниже.


� Существует позитивный опыт использования подобных трехсторонних договоров в теплоснабжении, когда обязательства по оплате услуг в части платежей населения берет на себя организация, управляющая жилищным фондом, а обязательства по оплате услуг в части бюджетного финансирования принимает орган местного самоуправления.


� Очевидно, что для высокодотационных регионов, где большинство муниципалитетов соответствуют данному определению, имеет смысл решать эту проблему в комплексе как на региональном, так и на муниципальном уровне. Для регионов, обладающих высокой степенью финансовой самодостаточности, эта проблема может решаться на региональном уровне.


� До введения в действие Налогового кодекса, в соответствии с законом об основах налоговой системы Российской Федерации, местные власти имели право вводить целевые сборы с граждан и предприятий, учреждений, организаций на содержание милиции, на благоустройство территорий, на нужды образования и другие цели, Однако, во-первых, размер этих сборов, особенно с населения, жестко регламентировался и не мог играть существенной роли в обеспечении муниципальных нужд (хотя в отдельные периоды по отдельным муниципальным образованиям доходы от сбора на уборку территории достигали 25% всех налоговых поступлений). И, во-вторых, эти сборы предназначались для финансирования текущей деятельности муниципальных образований, а не конкретных единовременных потребностей. 
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