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ПРЕДЛОЖЕНИЯ
Общественной палаты Вологодской области
по вопросам совершенствования распределения полномочий

между уровнями публичной власти в Российской Федерации
Советом Общественной палаты Вологодской области с привлечением экспертов Института социально-экономического развития территорий РАН подготовлены возможные изменения по совершенствованию распределения полномочий между уровнями публичной власти в Российской Федерации, в частности в сфере межбюджетной политики по следующим направлениям:

1. Совершенствование механизмов оказания финансовой помощи.
1.1. Ежегодно субъектами РФ не используется значительная часть федеральных целевых трансфертов, во многом обусловленная их несвоевременным распределением и перечислением в регионы. Для исправления сложившейся ситуации необходимо:

- разработать формализованный механизм отбора региональных и федеральных приоритетов субсидирования;

- установить сроки софинансирования по каждому направлению;

- ввести в Бюджетный кодекс норму, закрепляющую распределение межбюджетных трансфертов субъектам РФ к первому чтению проекта федерального бюджета на очередной финансовый год;

- пересмотреть механизм возврата неиспользованных трансфертов в федеральный бюджет в части оставления их в территориальных бюджетах и направлении в дальнейшем на финансирование программ социально-экономического развития регионов.

1.2. При выделении субсидий муниципальным образованиям должны соблюдаться следующие подходы: увязка софинансирования расходов муниципалитетов с локальными особенностями и реализацией приоритетов регионального развития; субсидирование наиболее затратных статей, необходимые размеры которых соизмеримы с общими объемами местных бюджетов; субсидирование мероприятий по реализации стратегий и программ развития муниципалитетов на конкурсной основе. 

1.3. Представляется целесообразным проведение систематической оценки результатов выравнивания муниципальных образований, для чего необходимо разработать методику такой оценки и принятия на ее основе управленческих решений о целесообразности выделения субсидий, их объемах и направлениях субсидирования.
1.4. В условиях бюджетного дефицита и высокой долговой нагрузки региональных бюджетов оправданно расширение возможностей бюджетного кредитования как на федеральном, так и субфедеральном уровнях. Существуют основания присмотреться к зарубежному опыту создания агентств муниципального финансирования, которые выпускают облигационные займы и кредитуют муниципалитеты с минимальной маржой.

1.5. Для укрепления доходной базы территориальных бюджетов неотложной задачей является отмена установленных федеральным законодательством льгот по региональным и местным налогам или замена их компенсационными выплатами.

1.6. В сфере разграничения полномочий между уровнями власти назрела необходимость корректировки методики определения объемов субвенций, установления целей их предоставления, консолидации субвенций в рамках государственных программ в сферах совместного ведения. На наш взгляд, передача государственных полномочий целесообразна, если достигается сокращение бюджетных затрат и обеспечивается более качественное предоставление бюджетных услуг населению. 

На федеральном уровне необходимо незамедлительно исключить дублирующие функции путем четкой законодательной конкретизации полномочий каждого уровня власти. При этом требуется определить, какие из этих функций являются по природе своей государственными функциями РФ и  не могут передаваться на нижестоящий уровень без соответствующих финансовых гарантий. 

Следует провести инвентаризацию имеющихся нефинансируемых мандатов у муниципалитетов и выделить на них средства (в частности расходы органов местного самоуправления на исполнение градостроительного, земельного, жилищного законодательства РФ). 

Для совершенствования политики разграничения полномочий может быть показательным опыт Германии, предполагающий разделение вопросов местного значения на обязательный и факультативный списки. В обязательный список включаются только базовые функции, необходимые для жизнеобеспечения населения муниципального образования, а в факультативный – другие вопросы местного значения, в том числе в этот список целесообразно перевести значительную часть ныне закрепленных полномочий органов местного самоуправления.

1.7. В целом межбюджетная политика должна быть переориентирована от дестимулирования регионов, добивающихся наилучших результатов в приросте собственных доходов и управлении бюджетом, к их поощрению в виде дополнительной финансовой помощи из специального фонда стимулирования. 

Представляется более целесообразным переход к предоставлению финансовой помощи субъектам в виде дотаций, что будет способствовать повышению самостоятельности и ответственности регионов за результаты деятельности. При этом размер ФФПР должен определяться с учетом сложившегося уровня инфляции.

1.8. Повышение прозрачности межбюджетной системы предполагает выделение трансфертов на базе общих критериев, исключив практику их распределения на основе индивидуальных решений. 

2. Укрепление собственной ресурсной базы местного самоуправления следует рассматривать в качестве ключевой задачи межбюджетной политики. По нашему мнению, решение этой  задачи должно осуществляться в рамках следующих основных направлений:

2.1. Повышение роли местных налогов и совершенствование управления муниципальной собственностью. Необходимо стремиться к тому, чтобы местные налоги формировали до 30-40% доходов местных бюджетов, как это происходит в развитых государствах. 

Поскольку почти 80% земли, являющейся федеральной собственностью, выведено из налогооблагаемой базы земельного налога, необходимо внести изменения в законодательство о разграничении собственности на землю с тем, чтобы основная часть земельных участков перешла в муниципальную собственность. Требует уточнения перечень объектов федеральной собственности, расположенных на территории муниципалитета и не подлежащих обложению земельным налогом. Для повышения фискальной функции земельного налога следует также законодательными мерами ускорить процедуру регистрации земельных участков и других объектов недвижимости, а также предусмотреть меры ответственности владельцев собственности за невыполнение регистрационных процедур. 

Необходимо проработать всю нормативно-правовую базу по управлению муниципальным имуществом и распространить передовой опыт муниципалитетов, добивающихся реализации принципа полной платности использования земли и муниципального имущества (например, г. Пермь, осуществляющий переход на формирование рыночной стоимости аренды муниципального имущества, внедрение механизма доверительного управления городской собственностью и передачу муниципального имущества в концессию).

Следует ускорить принятие соответствующей главы Налогового кодекса, предусматривающей реализацию поэтапного перехода к налогу на недвижимость по категориям налогоплательщиков, в первую очередь – физических лиц. Закрепить данный налог за поселениями и городскими округами, предусмотрев серьезную прогрессию для владельцев дорогих земельных участков, особняков и налоговые вычеты для малообеспеченных категорий граждан.

Учитывая, что доходы от использования муниципального имущества приносят значительную часть неналоговых платежей в местные бюджеты    (в Вологодской области более 40%), целесообразно отказаться от жесткой регламентации видов муниципального имущества, определенных в статье 50 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». Положения указанной статьи, требующие перепрофилирования или отчуждения имущества, не предназначенного для решения местных задач, в срок до 1 января 2012 г., подрывают экономическую основу муниципалитетов и не позволяют рассматривать их в качестве самостоятельных хозяйствующих субъектов. Требуют корректировки громоздкие и затратные процедуры формирования, учета и регистрации прав, тормозящие процесс разграничения имущества между уровнями публичной власти.

На наш взгляд, назрела необходимость принятия федерального закона «О местных налогах и сборах». Заслуживают внимания предложения о переориентации поступлений на уровень муниципалитетов подоходного налога, уплачиваемого индивидуальными предпринимателями, транспортного налога, налогов по специальным налоговым режимам. Зачисление в местные бюджеты поступлений от оплаты стоимости патентов при применении упрощенной системы налогообложения по нормативу 90% позволит увеличить поступления налоговых доходов на 10%. 

2.2. Внесение  поправок в Бюджетный кодекс, предусматривающих:

- увеличение нормативов отчислений в местные бюджеты от федеральных и региональных налогов: НДФЛ – 40%, налога на имущество организаций – 50% (30% - в бюджеты муниципальных районов и 20% - в бюджеты поселений);

- предоставление права муниципальным образованиям размещать временно свободные средства бюджетов на банковских депозитах в целях получения дополнительных неналоговых доходов;

- исключение при расчете уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований налоговых доходов, отчисляемых в местные бюджеты по дополнительным нормативам;

- пересмотр статьи 136 Бюджетного кодекса, вводящей жесткие ограничения при выделении финансовой помощи муниципалитетам, что не позволяет реализовать многие полномочия местного самоуправления. С нашей точки зрения, при определении размеров межбюджетных трансфертов должны исключаться не только субвенции, но и все другие целевые трансферты. Кроме того, учитывая, что в развитых странах уровень дотационности муниципалитетов составляет 20-45%, для ослабления ограничения самостоятельности распоряжения муниципальными образованиями своим бюджетом представляется необходимым поднять предельные ограничения, предусмотренные ст. 136 БК, до 25, 50 и 75%.

В целом необходимы дифференцированные подходы к межбюджетной политике в отношении различных типов муниципальных образований. Городские округа и городские поселения, являющиеся точками роста, должны получать действенные стимулы для развития. Первоочередной задачей в этом направлении является закрепление в Бюджетном кодексе нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов в размере, достаточном для выхода на самообеспечение основного числа городских округов. Это создаст условия не только для развития собственной налоговой базы, но и позволит исключить непродуктивные финансовые потоки на субфедеральном уровне. При этом возможное увеличение дифференциации бюджетной обеспеченности муниципалитетов также может быть нивелировано с помощью отрицательного трансферта.

В менее развитых муниципальных районах и особенно сельских поселениях федеральные и региональные органы власти должны взять на себя основную ответственность по оказанию гарантированной государственной поддержки.

Несмотря на постоянно высказываемые предложения, до сих пор на федеральном уровне не разработаны методические рекомендации по  определению реальных размеров расходных обязательств муниципальных образований, связанных с  решением ими вопросов местного значения.

2.3. Совершенствование налогового администрирования, предполагающее передачу муниципалитетам полномочий по администрированию местных налогов.  

2.4. Рассмотрение возможности принятия федеральной целевой программы, направленной на создание единой системы обеспечения подготовки и повышения квалификации муниципальных служащих.

2.5. Оказание помощи субъектам и муниципалитетам в создании системы показателей региональной и муниципальной статистики, отвечающей потребностям анализа экономического положения и прогнозирования социально-экономического развития территорий.

Предложения приняты на заседании

Совета палаты от 06 июля 2011 года
Председатель Общественной палаты

Вологодской области
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