
Глава 8.
Рекомендации по совершенствованию 
законодательной и нормативной базы 
Новгородской области

Законодательная система Новгородской области поощряет инвестиционный процесс с помощью ряда местных законов. Вне сомнения, новгородское законодательство в целом существенно более качественное и проработанное, чем в большинстве регионов. Тем не менее мы могли бы рекомендовать внести в него ряд изменений. Мы сосредоточим наш анализ на таких важных сферах, как предоставление налоговых льгот, управление государственной собственностью и приватизация, а также бюджетный процесс. 

Областной закон «Об инвестиционной деятельности в Новгородской  области» № 29-ОЗ (в редакции от 07.02.2001 г.) направлен на развитие инвестиционной деятельности на территории области, создание режима наибольшего благоприятствования для инвесторов, устанавливает дополнительные гарантии для организаций, внедряющих инвестиционные проекты. Понятие «режим наибольшего благоприятствования» выделяется как одна из форм поддержки инвестиций, но в данном законе и других законах Новгородской области это понятие не раскрывается, также нет его четкого определения и в федеральном инвестиционном законодательстве. 

Статья 5 главы 3 гласит, что «стимулирование инвестиционной деятельности в области осуществляется путем предоставления льгот инвесторам по налогам  в пределах сумм, зачисляемых в областной бюджет и территориальный дорожный фонд». Не ясна  целесообразность появления в этом списке дорожного фонда. Далее в законе нигде не указан порядок предоставления льготы по налогам, взимаемых по части дорожного фонда. 

Во втором абзаце данной статьи опять указан «режим наибольшего благоприятствования», не имеющий четких критериев в отношении взаимодействия областной администрации и инвестора, так как в данном законе нет даже определения этого понятия.

В третьем абзаце говорится об «обеспечении системы гарантий со стороны Администрации» в порядке, определяемом областными нормативными актами, но не приводится ссылка на эти нормативные акты. Следует отметить, что глава 6 данного закона дает некоторые общие понятия и принципы, по которым эта «система гарантий» вводится. 

Четвертый абзац статьи предусматривает создание системы сопровождения перспективных инвестиционных проектов. Экономически не ясен  смысл «сопровождения» – с чьей стороны (администрации области или муниципалитета, властных органов в целом – включая федеральные органы власти), термин «перспективный инвестиционный проект» не определен ни в законодательстве Новгородской области,  ни в федеральном законодательстве. Не ясно, кто будет определять  критерий перспективности. Наиболее прозрачным принципом определения  «перспективности» была бы фиксация суммы инвестиций в МРОТ, по достижению которой в проекте предусмотрены те или иные формы бесплатной информационной или инфраструктурной поддержки со стороны органов власти. Вполне возможно было бы зафиксировать сумму и в рублевом эквиваленте по курсу ЦБ на день подачи инвестиционного проекта, например, 40 млн долл. США, что неформально обсуждалось в качестве критерия кураторства проекта на уровне администрации вице-губернатора региона. 

В статье 6 главы 3 из списка льготируемых организаций безосновательно, на наш взгляд, исключены торговля и общественное питание. Данные сферы хозяйственной деятельности также могут приносить доходы и быть инвестиционно привлекательными. Тем более, что существование формализованной методики оценки бизнес-проекта и необходимость получения положительного заключения администрации не позволят применять такую льготу слишком часто. 

Аудитор, подтверждающий расчет фактического срока окупаемости инвестиционного проекта (абзац 5 п. «а» ст. 6), для своей независимости должен назначаться независимым от инвестора лицом, иначе «независимость» экспертизы теряет свой первоначальный смысл. В противном случае такое требование можно рассматривать только как лоббирование интересов аудиторских фирм. Возможным выходом из ситуации, при желании сохранить аудиторскую проверку инвестиционных проектов, например, было бы проведение тендера среди аудиторских компаний на право оценивать все заявки на инвестиционные проекты. Не ясно также,  существуют ли критерии независимости экспертизы, проводимой по  рассмотрению бизнес-плана (ст. 7, абзац 3). В случае же, если речь идет о необходимости максимально упростить жизнь предпринимателю (т. е. дать ему возможность подобрать удобного аудитора), непонятно вообще, зачем требование аудита вводится. 

В той же 7 статье нет критериев определения «целесообразности» представления налоговых льгот инвесторам (абзац 6 статьи 7), определяемых администрацией города (района), – еще одной инстанцией, затрудняющей  процедуру получения данных льгот, так как требуется также согласие областной администрации. Следовательно, если по каким-либо причинам администрация области не намеревается предоставлять льготы, у нее есть огромное количество нерегламентированных требований к предъявлению, чтобы вернуть документ на доработку (ст. 8 абзац 2), и не указан конечный перечень «круговорота документации», который следовало бы ограничить законодательно.

Особенностью законодательства Новгородской области является существование так называемых зон экономического благоприятствования,  характерных только для данного субъекта РФ. 

В зонах экономического благоприятствования (статья 9), созданных на территории депрессивных Батецкого, Волотовского, Марецкого и Поддорского районов, ряд налогов на 100%  возмещаются из городского бюджета. С одной стороны, следовало бы лимитировать данные суммы возмещения (минимальный и максимальный размер, подпадающий под возмещение) для того, чтобы исключить возможность масштабных убытков казны и регистрации на территории районов предприятий «под одну сделку». Но, с другой стороны, из перечня коммерческих организаций безосновательно исключены торговые предприятия, именно они способны приносить ощутимую прибыль. Самым большим недостатком данной статьи является отсутствие в ней  «привязки» коммерческих организаций к территории зоны экономического благоприятствования. Критерий «осуществления деятельности» размыт и совершенно неудовлетворителен, можно было бы предложить конкретизировать его. Вся логика новгородского законодательства состоит в создании на территории региона новых налогоплательщиков. В чем смысл предоставления льгот, если предприятие полностью освобождается от уплаты налогов в местный бюджет, остается не ясным. Недаром по результатам встреч в администрации Новгородской области было отмечено, что данные положения закона реально не функционируют и власть задумывается об их изменении. Следовало бы ввести ограничения расходования части прибыли, получаемой организациями, – ее часть должна быть потрачена на территории зоны. 

Важным аспектом инвестиционного климата является политика местных властей относительно собственности. Нормативная база, представленная областным законом «Об управлении государственным имуществом Новгородской области» (№ 59-ОЗ), нуждается в тщательной доработке.

Управление государственной собственностью сосредоточено не в различных министерствах и ведомствах, а в Государственном комитете по управлению имуществом (ст. 7 абзац 3) и Фонде имущества Новгородской области, что является положительной предпосылкой. Однако вызывает  сомнение право фонда учреждать хозяйственные общества и товарищества.

Статья 6 закона подробно описывает процедуру учета государственного имущества Новгородской области. Введено понятие  Реестра собственности Новгородской области. Пункт 5.3 данной статьи  в качестве основания для исключения объектов из реестра приводит, в частности,  постановление администрации области, договор мены, дарения, а пункт 5.2  гласит, что прекращение наблюдения может произойти в связи с изменением формы собственности.  Из чего предполагается вывод, что у администрации появляется возможность, скажем, подарить объект  юридическому  лицу и не вести наблюдение за объектом.

Следует расширить пункт 6 статьи  в части пользователей информации Реестра. Информация, содержащая сведения об учредительных документах, балансах предприятий и другой финансовой отчетности, данные о размере имущества предприятия и другие данные, не являющиеся коммерческой тайной, должна быть открыта для любого пользователя (а не только приведенных в списке) и регулярно публиковаться в  Интернете, на официальном сайте Новгородской области.

Управление государственным имуществом  описано в статье 8, в абзаце 6 этой статьи не указана процедура приобретения в собственность Новгородской области предприятий и иного недвижимого имущества у юридических и физических лиц. Предпочтительным было бы введение процедуры проведения открытого конкурса по конкретным формальным критериям, заранее прописанным законодательно. В ином случае будет существовать возможность произвольной установки критериев, что в свою очередь приведет к формально законному, но при этом совершенно произвольному определению продавца. В каждом конкретном конкурсе может применяться единственный и обязательно количественный критерий определения потребителя. Все качественные параметры должны быть формально определены, замеряемы в соответствии с установленными стандартными процедурами и включены в сертификацию закупаемого товара (услуги).

Необходимо определить формальные критерии «полезности» объекта, приобретаемого в собственность Новгородской области с целью минимизировать возможность нецелевого использования бюджетных средств на приобретение ненужных активов.

Также в пункте 11 статьи 8 определены «иные органы», осуществляющие полномочия прав органов исполнительной власти. Следовало бы конкретизировать перечень органов исполнительной власти, имеющих право осуществлять данные полномочия.

Абзац 14 следовало бы изложить в следующей редакции: «регулируют особые условия коммерческой деятельности областных унитарных предприятий в соответствии с законодательством РФ и Уставом предприятия».

Областные унитарные предприятия могут получать в качестве источников финансирования согласно пункту 1 статьи 11 «иные источники, не запрещенные законом». Необходимо более четко определить все возможные источники финансирования.

Назначение руководителей областных унитарных предприятий и акционерных обществ с долей собственности в уставном капитале более 51% осуществляется на основе контракта. В пункте1 статьи 12 четко не указаны условия контракта.  Также не описана подробно процедура проведения конкурса на назначение (п. 3).

При стабильной убыточности хозяйственной деятельности областного унитарного предприятия в течение более чем двух лет должен проводиться конкурс на право управления ОУП.

В отношении представителей Новгородской области введено понятие «золотая акция»,  которым, в частности, предоставляется право вето при принятии собранием акционеров различных решений (п. 9 ст. 16), но не указан минимальный размер пакета акций. Данная процедура допустима в соответствии с федеральным законодательством. Держателю «золотой акций» даются серьезные права в области влияния на деятельность организации, но при этом минимально увеличивается прибыль ее держателя. Таким образом, «золотая акция» предоставляет возможность предприятию нерыночными  способами участвовать в коммерческой деятельности хозяйствующего субъекта, с чем нельзя согласиться. Практика показывает, что «золотая акция» не в состоянии принести государству существенные дивиденды, однако сковывает нормальную хозяйственную деятельность и может служить источником извлечения ренты для управляющего чиновника. Таким образом, мы считаем разумным отказаться в рамках регионального законодательства от понятия «золотая акция» при проведении приватизации предприятий. 

В пункте 2 статьи 15 настоящего закона указана возможность унитарных предприятий выступать учредителями хозяйственных обществ и товариществ только за счет прибыли. В противном случае требуется согласие комитета по управлению имуществом. С нашей точки зрения, создание ГУП новых хозяйственных обществ вообще нежелательно, так как рациональность таких решений ограничена, но, напротив, они часто используются для отчуждения государственного имущества, вывода активов и размывания принадлежащих государству долей. 

Одним из частых барьеров на вход является зависимость предпринимателя от предоставления ему в аренду помещений, которые, как правило, находятся в областной или муниципальной собственности или собственности государственных предприятий. Статью 19, регулирующую правила предоставления помещений в аренду, стоило бы дополнить положениями, предусматривающими при соблюдении арендатором условий договора, заключенного с областной, муниципальной властью или государственным предприятием, автоматическое продление данного договора с возможностью увеличения арендной платы не более чем в соответствии с уровнем рассчитанной Госкомстатом РФ инфляции за предыдущий период. Полезно было бы также установить, что базовые ставки арендной платы устанавливаются на длительный срок – не менее трех лет. В законе, напротив, требуется согласование договоров аренды, заключенных на срок более одного года, с представителями власти. 

В статье 20 настоящего закона следует в пункте 1 обозначить круг лиц, объединений, социально значимых объектов, которым можно государственное и муниципальное имущество безвозмездно передавать. Перечень необходимо привести в данном пункте. Не следует передавать имущество коммерческим организациям и физическим лицам.

Пункт 1 статьи 22 ссылается на  областной закон от 07.07. 1998 № 32 в части проведения процесса приватизации. В пункте 5 данной статьи приведен перечень объектов приватизации, в данном списке не указаны неубыточные, предприятия, которые  в частных руках приносили бы  большую прибыль государству за счет налогов и сборов, поступающих в областной бюджет из прибыли данных предприятий. Такой подход, ограничивающий перечень подлежащих приватизации предприятий «неликвидом», не совсем верен. 

Не совсем понятно,  куда будет направляться прибыль, полученная в результате передачи в доверительное управление доли участия (паев, акций) в хозяйственных обществах. Так как собственность государственная, то и прибыль должна идти  в областной бюджет. Не ясно, кому и в каком объеме должна выплачиваться компенсация. Хотелось бы видеть «расшифровку» этого понятия.

С целью перехода государственной в частную собственность можно предложить обязать продавать государственные пакеты акций во всех предприятиях, где их доля не достигает контрольного пакета акций. Однако преобразование  ГУП в акционерные общества и их последующая приватизация (за исключением сфер, где существует инфраструктурная необходимость существования ГУП) и продажа предприятий, где государство тоже обладает контрольным пакетом акций, также должны стоять на повестке дня. Основным способом продажи акций (исходя из критерия эффективности и ответственности распоряжения собственностью) является продажа находящегося в собственности  субъекта Федерации пакета акций на аукционе (метод прямой продажи может применяться, если аукцион не состоялся). Проведение аукциона с количеством  критериев определения покупателя, превышающим один счетный критерий, должно быть запрещено.

Публикации о продажи должны быть выставлены в печатных органах или на официальном сайте не позднее, чем за 60 дней до его проведения. Для трудового коллектива льготы могут предоставляться в части опционов на приобретение привилегированных акций. Закон должен также гарантировать доступ внесшему залог участнику торгов к необходимой информации об имуществе предприятия (что предусмотрено данным законом), а также информации о наличии долгов предприятия.

Инвестиционный климат обеспечивается также и прозрачностью бюджетного процесса в регионе. В Новгородской области принят Закон «О бюджетном процессе в Новгородской области» № 659-ОД. 

Статья 1, пункт 3 и статья 3 данного закона упоминают государственные территориальные внебюджетные фонды. Следует отметить, что положения о данных фондах в соответствии с бюджетным кодексом РФ определяются  законодательством  субъекта РФ. В Новгородской области этот вопрос детально не проработан, и данный термин из представленных в справочной информационной системе «Консультант» документов употребляется лишь в настоящем законе. Не указано также, существуют ли какие-либо другие внебюджетные фонды, за исключением ФОМС (определенного в областном Законе от 22 февраля 2001 г. № 171-ОЗ «О бюджете Новгородского областного фонда обязательного медицинского страхования на 2001 г.»). Положительным по сравнению со многими другими регионами является то, что областная Дума рассматривает проект областного бюджета, утверждает областной бюджет и отчет об его исполнении, осуществляет последующий контроль за исполнением областного бюджета, а также, что самое важное, аналогичные полномочия областная Дума осуществляет по отношению к государственным территориальным внебюджетным фондам. 

Статья 6 гласит, что составление проекта областного бюджета – исключительная прерогатива администрации области. С нашей точки зрения, возможно предоставление депутатам областной Думы и главам муниципальных образований предоставление права законодательной инициативы. 

Статья 8 дает ссылку на областные целевые программы, на основе которых составляется проект областного бюджета. Данные программы нуждаются в пересмотре. Приведем пример. Областная целевая программа «Духовно-нравственное и гражданско-патриотическое воспитание молодежи в 1999–2001 гг.». Из задач, поставленных этой программой, среди разумных можно выделить лишь «создание и всемерное содействие развитию молодежных объединений и подростковых клубов по месту жительства, участвующих в процессе воспитания». Следует также отметить, что в  данной программе на 2001 г. нет конкретных цифр бюджетных отчислений, данные цифры предлагается регулировать законом о бюджете на 2001 г. Это,  в свою очередь, вносит дополнительную неясность в программу.

Таких программ, действующих только в 2001 г., насчитывалось порядка 23, из них 14 направлены на поддержку той или иной  области здравоохранения. Не ясно такое внимание к данной проблеме, а точнее, почему другие целевые программы представлены не в таком объеме.

Статья 10 определяет основные направления бюджетной и финансовой политики. В частности, основные принципы бюджетной политики области на очередной финансовый год, приоритеты финансирования. Не совсем ясно, какой орган власти определяет эти приоритеты и по какому принципу.

Баланс финансовых ресурсов определяется в статье 11 как баланс всех доходов и расходов области и хозяйствующих субъектов на ее территории. Данное понятие регулируется статьей 175 Бюджетного кодекса РФ.  Представляется целесообразным включить в этот баланс доходы и расходы государственных территориальных внебюджетных фондов.

Областные целевые программы формируются (согласно статье 12) с учетом бюджетных заявок. Но в статье не сказано, кто формирует эти заявки (в соответствии с Бюджетным кодексом РФ «бюджетное учреждение составляет и представляет бюджетную заявку на очередной финансовый год, которая подается на утверждение главному распорядителю или распорядителю бюджетных средств»). Следует также предоставить право областной Думе участвовать в утверждении областных  целевых программ. 

Пункт 3 статьи 12 гласит, что «в составе расходов областного бюджета должны быть установлены лимиты предоставления налоговых кредитов на срок, превышающий пределы очередного финансового года, но не более трех лет». Хорошо то, что лимиты существуют. Но не ясно, какова логика данных цифр, субъект, определяющий размеры налоговых кредитов, и критерии их предоставления.

Также говорится о пределе предоставления государственных гарантий третьим лицам на привлечение внутренних заимствований. Хорошо, что такой предел существует. Но не ясно, о каких хозяйствующих субъектах будет идти речь (так как никаких параметров предоставления кредитов, таких, как проведение конкурса с одним формальным критерием, не существует). Возможно, областному бюджету вообще не нужно брать на себя тяжело выполнимые обязательства. 

Источники финансирования дефицита областного бюджета включают в себя в составе прочих кредиты, полученные от кредитных организаций. Следует также предписать данным законом условия получения определенного кредита – под процент, не превышающий на 10% ставку рефинансирования ЦБ, и как сказано в законе о бюджете Новгородской области. В перспективе желательно зафиксировать законодательный запрет на формирование дефицитного бюджета. 

Также в статье предусмотрено, что кредиты и ссуды привлекаются на условиях, предусмотренных в законе об областном бюджете на очередной финансовый год. Эти условия предусмотрены статьей 41 областного закона о бюджете на 2001 г., ссуды и кредиты направляются на покрытие временных кассовых разрывов, возникающих при исполнении бюджетов городов и районов. Важно, чтобы в законе о бюджетном процессе назначение этих ссуд также было обозначено только  на данную конкретную цель.

Статья 42 областного закона о бюджете разрешает администрации области выступать поручителем по исполнению организациями обязательств за счет средств, предусмотренных в статьях 12 и 40 областного закона о бюджете (по организациям-распорядителям средств областного бюджета), при наличии постановления областной Думы о согласии на такие поручительства по конкретным обязательствам.

Гарантии в соответствии с настоящей статьей на сумму, превышающую 0,01% расходов областного бюджета, предоставляются Новгородскому государственному фонду поддержки малого предпринимательства в объеме 30 млн руб. на срок до 31.12.2004 г. Данная норма, безусловно, является важной и нужной, но, тем не менее, ее следует закрепить в законе о бюджетном процессе, а не принимать ежегодно в законе о бюджете.

В процессе рассмотрения утверждения областного бюджета одновременно с проектом областного закона об областном  бюджете в перечне предоставляемых материалов указаны, в частности, материалы о структуре государственного внутреннего долга области, оценке потерь бюджета на предполагаемый налоговый год. Для данного закона эта норма является необходимой и прогрессивной.

Необходимым и правильным является пункт 2 статьи 27 настоящего закона о запрете Комитету финансов формировать резервные фонды и осуществлять расходы из них.

Статья 38 настоящего закона описывает процедуру сокращения расходов областного бюджета. Возможно, здесь следует ввести процедуру порционного сокращения расходов, если поступления в бюджет сократились не более чем на 10%, принять положение о «защищенных» статьях бюджета, сокращать расходы по которым следует в последнюю очередь.

Блокировке (сокращение утвержденного объема бюджетных ассигнований, если бюджетные ассигнования в соответствии с областным законом об областном бюджете выделялись главному распорядителю и получателю бюджетных средств на выполнение определенных условий, однако эти условия оказались невыполненными) могут быть подвергнуты расходы бюджета, по которым выявлены факты нецелевого использования согласно пункту 4 статьи 39 данного закона. Следует также указать субъект, выносящий заключение о нецелевом использовании, и критерии, по которым определяется нецелевое использование. Контрольную функцию по финансовым вопросам, видимо, следует возложить на соответствующий комитет Думы. Следует заметить, что в Новгородской областной Думе не существует контрольно-счетной палаты, но представляется целесообразным ее  создать.

Предоставление финансовой помощи бюджетам городов и районов недопустимо в форме субсидий и субвенций на финансирование отдельных целевых расходов. В законе об областном бюджете следует указать конкретные статьи целевых расходов, установить лимиты (статья 40 настоящего закона).

В случае, если предоставленные бюджетные ссуды не погашены в определенный срок, остаток непогашенной ссуды погашается за счет финансовой помощи, выделяемой из областного бюджета. Если предоставленные бюджетные ссуды не погашены за счет областного бюджета, непогашенная часть бюджетной ссуды погашается за счет отчислений от регулирующих налогов и сборов, зачисляемых в бюджеты городов и районов (статья 4). 

Контрольные функции Новгородской области подробно указаны в статье 45 настоящего закона, в частности, они предусматривают создание областной Думой собственных контрольных органов, но, к сожалению, пока этого не произошло.

Зато финансовый контроль от имени администрации области осуществляют КРУ области, комитет финансов и т. д. 

Можно предложить также создать совместный орган финансового контроля Новгородской областной Думы и администрации области.

Основные виды нецелевого использования бюджетных средств подробно представлены в статье 47 настоящего закона и являются примером для бюджетного законодательства других субъектов РФ. 
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