
Часть I. Муниципальные финансы: качественный анализ

Глава 1. Муниципальные образования в России – основные 
характеристики

Правовые основы местного самоуправления

Конституцией Российской Федерации установлено, что в городских и сельских поселениях, а также на других территориях осуществляется местное самоуправление, которое обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью. Местное самоуправление относится к основам конституционного строя Российской Федерации, его нормативному регулированию посвящена отдельная глава Конституции России. Тем самым муниципальный уровень находит фактическое признание в конституционных нормах, но не как часть государственной власти, а как особая форма народовластия – местное самоуправление. В Конституции подчеркивается не только то, что местное самоуправление самостоятельно в пределах своих полномочий, но и то, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти.

Данное положение об отделении местного самоуправления от государственной власти достаточно дискуссионно и не пользовалось единодушной поддержкой как на этапе подготовки Конституции, так и после ее принятия. Фактически сложились три различные концепции природы местного самоуправления, по-разному трактующие роль государства в функционировании этого института, в том числе и в части регулирования его финансовых основ.

Одна из существующих позиций рассматривает местное самоуправление в первую очередь как форму самоорганизации граждан, как институт гражданского общества
. Ключевым для успешного функционирования местного самоуправления в такой его трактовке является как можно более широкое участие граждан в принятии решений и активный контроль за их исполнением. Местное самоуправление в этих условиях должно быть максимально приближено к людям и существовать на уровне даже мелких поселений, где наиболее благоприятны условия для непосредственной демократии. Подобное понимание местного самоуправления наиболее последовательно проводит идею отделения его от государственной власти и даже в определенной мере противопоставляет его государству. Одновременно вопросы профессионализма и эффективности функционирования местной власти здесь отходят на второй план, поскольку ценности демократии оказываются самодовлеющими, и признается, что за их реализацию обществу придется платить.

Другая позиция трактует муниципальную власть фактически как третий уровень государственной власти
, где действуют все те же механизмы контроля населения за органами власти, что и на уровне субъекта Федерации и Российской Федерации в целом. Так, прямые выборы в России характерны не только для местного, но и для регионального, и для федерального уровня. Местное самоуправление существует в рамках законодательства России и субъектов РФ и не может своими решениями нарушать существующее законодательство. Тем самым положения Конституции о негосударственной природе местного самоуправления фактически рассматриваются как юридический казус, не вписывающийся в общую логику российского законодательства. Их роль сводится к чисто идеологической, призванной подчеркнуть разрушение государственной вертикали советского образца и переход к демократическим механизмам управления. Дополнительные аргументы в пользу подобной трактовки дал Бюджетный кодекс, включивший в бюджетную систему Российской Федерации бюджеты трех уровней: федеральный бюджет, бюджеты субъектов Федерации и местные бюджеты.

Наконец, существует промежуточная позиция, рассматривающая местное самоуправление как уровень публичной, но негосударственной власти, с сильным общественным компонентом. Природа местного самоуправления в этом случае объявляется смешанной, общественно-государственной
. Государство устанавливает общие юридические и финансовые рамки, обеспечивающие стимулы местной власти к эффективной деятельности и ответственность за результаты собственных решений, а также формирует механизмы, гарантирующие право гражданина на осуществление местного самоуправления. Однако местный уровень сохраняет определенную автономию, не включается в государственную исполнительскую вертикаль. Основная цель такой автономии – дать возможность местным сообществам самим найти пути наиболее эффективного использования местных ресурсов для удовлетворения собственных потребностей и интересов. В то же время на местном уровне осуществляются реальные властные полномочия, предусматривающие обязательность принятых решений, возможность принуждения и т. п.

В условиях достаточной неопределенности конституционных норм важным источником муниципального права стали решения Конституционного суда, дающие трактовку тем или иным положениям Конституции. В контексте дискуссии о природе местного самоуправления большую роль играет позиция Конституционного суда по трактовке местного самоуправления как права либо обязанности каждого гражданина. Здесь Конституционный суд больше тяготеет к «государственнической» идеологии, трактуя местное самоуправление как некую обязательную для граждан форму публичной жизни. В наиболее концентрированном виде эта позиция нашла отражение в получившем широкий общественный резонанс особом мнении судьи Н. В. Витрука по так называемому «Удмуртскому делу», состоящем в том, что «источником создания и реорганизации местного самоуправления является Конституция и закон, а не соглашение и воля населения, которое имеет право лишь участвовать в осуществлении местного самоуправления» (Вестник…, 1997, № 1).

В то же время позиция Конституционного суда также не бесспорна и разделяется далеко не всеми специалистами. Указывая на отсутствие в Конституции участия в местном самоуправлении как обязанности гражданина, а также ссылаясь на Европейскую хартию местного самоуправления, понимающую под местным самоуправлением право и действительную способность местных сообществ контролировать и управлять в рамках закона, под свою ответственность и на благо населения значительной частью общественных дел, сторонники альтернативной концепции утверждают, что участие в местном самоуправлении есть право гражданина, а обязанность государства – гарантировать и создавать условия для реализации этого права (Белкин, Бурмистров, 1999). Такая же позиция по существу заложена и в действующей редакции Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (см. ниже), статья 4 которого озаглавлена «Право граждан Российской Федерации на осуществление местного самоуправления», а статья 9 – «Государственная поддержка местного самоуправления».

Наряду с Конституцией и решениями Конституционного суда правовое регулирование местного самоуправления на федеральном уровне осуществляется федеральными законами, наиболее важными из которых являются Закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» № 154-ФЗ от 28 августа 1995 г. (далее – Закон «Об общих принципах…») и Закон «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» № 126-ФЗ от 25 сентября 1997 г. (далее – Закон «О финансовых основах…»). Кроме того, муниципальные вопросы регулируются Законом «Об основах муниципальной службы в Российской Федерации» № 8-ФЗ от 8 января 1998 г., Законом «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» № 67-ФЗ от 12 июня 2002 г., и рядом других нормативных актов.

Закон «Об общих принципах…» напрямую увязывает понятие муниципального образования и местного самоуправления, определяя муниципальное образование как городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, предусмотренная настоящим Федеральным законом, в пределах которых осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления. Этот закон закладывает общие правовые рамки функционирования муниципальных образований, в том числе по вопросам полномочий муниципалитетов, территориальной структуры, системы управления муниципальными образованиями, экономической основы муниципальной деятельности и т. п. Вслед за Конституцией Закон оперирует термином «местное самоуправление» в качестве базового, а не термином «муниципальное образование». Законом регулируются также формы осуществления местного самоуправления, такие, как местный референдум, муниципальные выборы, собрания (сходы) граждан и т. п. Более детально различные аспекты нормативного регулирования, содержащегося в этом законе, будут рассмотрены ниже, применительно к конкретным вопросам формирования и организации деятельности муниципальных образований.

В Законе «О финансовых основах…» была предпринята не совсем удачная попытка урегулировать основные вопросы муниципальных финансов, ограничить бесконтрольное перераспределение финансовых средств между муниципалитетами со стороны региональных властей, усилить гарантии финансовой самостоятельности муниципальных образований и сформировать правовое поле в межбюджетных отношениях региона и муниципалитета. Более детально этот закон будет проанализирован в следующей главе, при рассмотрении эволюции финансовых основ местного самоуправления в России.

В настоящий момент широко признано, что законодательство по вопросам местного самоуправления во многом устарело и требует существенной переработки.

Поскольку Конституция России относит установление общих принципов организации местного самоуправления к предметам совместного ведения Федерации и субъектов Федерации, региональное законотворчество в этой области также существенно влияет на нормативно-правовую среду функционирования муниципальных образований. К настоящему моменту в субъектах Российской Федерации существует достаточно большой массив нормативно-правовых, в первую очередь законодательных, актов. Это прежде всего законы:

· о выборах органов и должностных лиц местного самоуправления в субъекте Федерации; о местном референдуме в субъекте Федерации;

· о муниципальной службе в субъекте Федерации;

· о бюджетном устройстве и бюджетном процессе в субъекте Федерации;

· о порядке регистрации уставов муниципальных образований.

Региональные нормативные акты далеко не всегда в полной мере соответствуют федеральному законодательству. К наиболее типичным нарушениям относятся:

· установление ограничений на самостоятельность местного самоуправления по вопросам местного значения;

· передача органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий без необходимой материальной и финансовой поддержки;

· выведение отдельных территорий из-под действия законодательства о местном самоуправлении (см. Муниципальное право 2002, с. 37–38).

Территориальная структура муниципальных образований

Вопрос о территориальной структуре муниципальных образований или, в терминологии Закона «Об общих принципах…», о территориальных основах местного самоуправления, является одним из наиболее сложных в муниципальной проблематике. В Конституции сказано, что местное самоуправление осуществляется в городских, сельских поселениях и на других территориях. При этом законодательно закреплено, что установление и изменение границ муниципальных образований, а также порядок образования, объединения, преобразования и упразднения муниципальных образований определяется субъектом РФ. Однако при решении этих вопросов в обязательном порядке должно учитываться мнение населения, и гарантии такого учета должны содержаться в законодательстве субъекта РФ. Юридическая трактовка и практическое применение данных положений неоднозначны, и до сих пор сохраняется существенная неопределенность в подходах к формированию территориальной структуры муниципальных образований.

Одна из позиций по этому вопросу состоит в том, что Конституция не определяет однозначно территориальную основу местного самоуправления: муниципалитеты могут формироваться как в рамках отдельных поселений, так и на территориях нескольких поселений, части поселения и т. п. Подобная трактовка фактически нашла отражение в Законе «Об общих принципах…», где муниципальное образование определяется как «городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией, часть поселения, иная населенная территория, предусмотренная настоящим Федеральным законом, в пределах которых осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления».

Другая позиция трактует положения Конституции как преимущество поселенческого принципа – муниципалитеты должны образовываться на поселенческом уровне (в городских и сельских поселениях), но могут также и на других территориях. Она нашла отражение, например, в особом мнении конституционного судьи Гаджиева Г. А. по «Удмуртскому делу»: «Конституция Российской Федерации при решении вопроса о том, на каких территориях население обладает конституционным правом на осуществление местного самоуправления, исходит из концепции естественных поселений. … Таким образом, не субъективное мнение законодательных органов субъектов Российской Федерации (в том числе – и конституционного законодателя), а объективно сложившиеся поселения являются … конституционно значимым критерием определения территории местного самоуправления…» (Вестник…, 1997, № 1).

Официальная позиция Конституционного суда по данному вопросу является более эклектичной. С одной стороны, в ряде дел суд сформулировал достаточно осторожную позицию, в соответствии с которой «определение территориальной основы местного самоуправления должно способствовать, насколько возможно, приближению органов местного самоуправления к населению и позволять решать весь комплекс вопросов местного значения» (Вестник…,1997, № 1), причем было специально подчеркнуто, что «определение территориальных уровней, на которых возможно создание муниципальных образований, относится к ведению субъектов Российской Федерации и может быть различным в зависимости от исторических и иных местных традиций того или иного субъекта Российской Федерации» (там же). С другой стороны, в решении по «Удмуртскому делу» Конституционный суд прямо выступил против наделения административных районов правами муниципального образования с лишением подобного права входящих в него городских и сельских поселений на том основании, что это «не приближало бы органы местного самоуправления к населению, а, напротив, отдаляло бы их от него» (Вестник…, 1997, № 1).

На практике в различных регионах России сложилось множество конкретных моделей организации местного самоуправления, далеко не всегда соответствующих конституционным положениям даже в самой широкой их трактовке. К основным моделям можно отнести следующие.

1. Районная модель. Муниципалитеты создаются на уровне административных районов, более низкие уровни местного самоуправления не предусматриваются. На районном уровне выбираются представительные органы, формируется местный бюджет. В отдельных поселениях имеются представители районной администрации либо ее территориальные подразделения, которые могут расходовать средства в рамках утвержденной им сметы. При этом город или крупный поселок, исторически игравший роль районного центра, может либо входить в состав района, либо представлять собой отдельное муниципальное образование.

2. Поселенческая модель. Муниципалитеты формируются на уровне отдельных поселений (которые обычно не совпадают с населенными пунктами и представляют собой совокупность нескольких близлежащих деревень либо поселок с окружающими его деревнями). Каждый подобный муниципалитет имеет выборные органы и собственный бюджет. Обычно в этом случае в рамках региона существует несколько сотен муниципалитетов. На районном уровне, за немногими исключениями, создаются территориальные органы государственной власти, решающие межмуниципальные проблемы.

3. Двухуровневая модель. Муниципалитеты создаются как на уровне отдельных поселений, так и на уровне административных районов. На каждом из этих уровней должны формироваться выборные органы управления, приниматься местные бюджеты. Однако на практике это происходит далеко не всегда. Местные бюджеты в поселенческих муниципалитетах могут формироваться не во всех случаях или даже не формироваться вообще, хотя формально двухуровневая структура муниципальных образований закреплена в региональном законодательстве. Поскольку местный бюджет, согласно Конституции РФ, является одним из обязательных атрибутов муниципального образования, можно констатировать, что при отсутствии местных бюджетов на поселенческом уровне фактически в данных регионах реализована районная модель.

4. Местное самоуправление функционирует лишь в отдельных городах и поселках на территории субъекта РФ, в остальных случаях территориальные органы региональной власти фактически берут на себя решение местных задач. При этом формально муниципалитеты могут существовать, но не наделяться правом формировать самостоятельные местные бюджеты. Такой подход к организации местного самоуправления противоречит Конституции Российской Федерации, что было неоднократно подтверждено Конституционным судом
. Тем не менее подобная практика до сих пор еще достаточно широко распространена.

По информации Центра фискальной политики, в настоящий момент в 48 субъектах РФ муниципальные образования существуют на уровне районов и городов регионального подчинения, в 17 – на поселенческом уровне (при этом в 10 из них количество местных бюджетов существенно меньше числа муниципальных образований), в 22 муниципальные образования существуют на двух уровнях (при этом лишь в 5 из них количество муниципальных образований и муниципальных бюджетов совпадает, а в 11 муниципальные образования нижнего уровня вообще не имеют муниципальных бюджетов). Из этой информации можно сделать вывод, что в подавляющем большинстве регионов либо полностью господствует районная модель, либо переход к этой модели находится в завершающей стадии (таких регионов примерно 60). Случаи сохранения полноценной поселенческой или двухуровневой модели фактически единичны (5—7 регионов применительно к каждой). Можно также с высокой степенью вероятности предположить, что минимум в 10 регионах имеются серьезные конституционные нарушения в части реализации населением права на местное самоуправление.

В последние несколько лет по инициативе региональных властей активно насаждалась районная модель организации муниципалитетов. Примером может служить Тюменская область, где в 2001 г. количество муниципальных образований сократилось примерно в десять раз.

Существующие тенденции в изменении территориальной структуры муниципальных образований, достоинства и недостатки различных моделей по-разному оцениваются в научных кругах, различными политическими силами, структурами государственного управления. В какой-то мере это отражает тот объективный факт, что «при определении границ муниципальных образований всегда возникает определенное противоречие при попытке совместить две цели: обеспечить доступность, приближенность власти к жителям и получить в идеале самодостаточную в экономическом и финансовом отношении территориальную единицу» (Патокина 2001, с. 192). Но не менее очевидна чрезмерная политизация данного процесса в ущерб эффективности деятельности муниципальных образований. Не в последнюю очередь с этими реальными проблемами связан находящий в последнее время все более широкую поддержку тезис о необходимости перехода по всей территории страны на унифицированную двухуровневую структуру муниципальных образований, что, по мнению его сторонников, позволит наиболее адекватно решать весь комплекс вопросов местного значения и обеспечить наиболее полную реализацию принципов самоуправления. Для воплощения на практике подобного подхода предлагается в самое ближайшее время начать широкомасштабные реформы. В то же время высказываются и другие точки зрения, например о том, что наиболее эффективно функции муниципального образования может выполнять структура, промежуточная между поселением и районом.

Полномочия муниципальных образований

В соответствии с законодательством муниципальные образования занимаются вопросами местного значения. Кроме того, они могут наделяться отдельными государственными полномочиями. В Законе «Об общих принципах…» за муниципальными образованиями закреплено 30 вопросов местного значения, к которым относятся:

· принятие и изменение уставов муниципальных образований, контроль за их соблюдением;

· владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью;

· местные финансы, формирование, утверждение и исполнение местного бюджета, установление местных налогов и сборов, решение других финансовых вопросов местного значения;

· комплексное социально-экономическое развитие муниципального образования;

· содержание и использование муниципального жилищного фонда и нежилых помещений;

· организация, содержание и развитие муниципальных учреждений здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения;

· охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью;

· регулирование планировки и застройки территории муниципальных образований;

· контроль за использованием земель на территории муниципального образования;

· регулирование использования водных объектов местного значения, месторождений общераспространенных полезных ископаемых, а также недр для строительства подземных сооружений местного значения;

· организация, содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации;

· организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом;

· муниципальное дорожное строительство и содержание дорог местного значения;

· благоустройство и озеленение территории муниципального образования;

· организация утилизации и переработки бытовых отходов;

· организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения;

· организация и содержание муниципальных архивов;

· организация транспортного обслуживания населения и муниципальных учреждений, обеспечения населения услугами связи;

· создание условий для обеспечения населения услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания;

· создание условий для деятельности учреждений культуры в муниципальном образовании;

· сохранение памятников истории и культуры, находящихся в муниципальной собственности;

· организация и содержание муниципальной информационной службы;

· создание условий для деятельности средств массовой информации муниципального образования;

· создание условий для организации зрелищных мероприятий;

· создание условий для развития физической культуры и спорта в муниципальном образовании;

· обеспечение социальной поддержки и содействие занятости населения;

· участие в охране окружающей среды на территории муниципального образования;

· обеспечение противопожарной безопасности в муниципальном образовании, организация муниципальной пожарной службы.

При этом список полномочий муниципалитетов является открытым. Муниципальные образования могут заниматься иными вопросами, отнесенными к вопросам местного значения законами субъектов Федерации, а также вопросами, не исключенными из их ведения и не отнесенными к ведению других муниципальных образований и органов государственной власти. Таким образом, применительно к местному самоуправлению действует принцип: все, что не запрещено законом – разрешено.

Основные недостатки данного перечня полномочий можно свести к следующим.

Во-первых, он чрезвычайно обширен и недостаточно конкретен. Здесь смешаны как реальные функции и полномочия местного самоуправления, так и рычаги и инструменты, используемые для их выполнения (принятие уставов, распоряжение муниципальной собственностью, местные финансы). Закон оперирует такими неопределенными понятиями, как создание условий, участие и т. п., не раскрывая, что конкретно это означает. Остается неясным, как соотносится компетенция муниципалитета в области образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты с закрепленными Конституцией гарантиями и полномочиями Федерации и ее субъектов в этих областях. Это не позволяет четко разделить вопросы местного значения, являющиеся непосредственной прерогативой местного самоуправления, и государственные полномочия, за реализацию которых в конечном счете отвечают органы государственной власти. Не определено, какие из полномочий – по нормативно-правовому регулированию, финансированию или администрированию – выполняют муниципалитеты применительно к тому или ному вопросу местного значения.

Во-вторых, в большинстве случаев критериальным при отнесении того или иного полномочия к муниципальным предметам ведения является не функция (например, организация теплоснабжения в муниципальном образовании) или сфера деятельности (например, дошкольное образование, социальное жилье), а форма собственности (муниципальный жилищный фонд, муниципальные учреждения дошкольного образования, муниципальное теплоснабжение). Это приводит к тому, что объем полномочий муниципалитета определяется достаточно произвольным и не всегда обоснованным распределением собственности между федеральным, региональным и местным уровнями. Так, в соответствии с Постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 27 декабря 1991 г. № 3020-1, в муниципальную собственность были переданы: жилищный фонд и объекты инженерной инфраструктуры, подавляющее большинство объектов здравоохранения (кроме областных больниц и диспансеров), народного образования (кроме спецшкол для детей, страдающих хроническими заболеваниями), культуры и спорта. В дальнейшем шла приемка аналогичных ведомственных объектов в муниципальную собственность. Во многих случаях муниципальные образования оказались не готовы к управлению таким масштабным и разнородным хозяйством. В то же время в ряде сфер функции муниципалитетов оказались неоправданно сужены. В частности, муниципалитет не может регулировать в целом локальный рынок тепла, поскольку его полномочия распространяются лишь на муниципальные котельные, а ведомственные и частные источники теплоснабжения, работающие на том же локальном рынке, регулируются на региональном уровне. Рассматриваемый подход к распределению полномочий создавал также условия для неоправданного вмешательства региональных властей в чисто местные вопросы. Так, происходящая в ряде регионов под нажимом субъекта Федерации передача водоканалов в региональную собственность автоматически исключает водоснабжение населения из вопросов местного значения, хотя по сути ничего не меняет в реальном механизме предоставления данной услуги.

Кроме решения вопросов местного значения, местные органы могут также выполнять отдельные государственные полномочия, которые переданы им государственными структурами. Такая возможность предусмотрена Конституцией РФ, причем наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями должно осуществляться в законодательном порядке и сопровождаться передачей им необходимых материальных и финансовых средств. Данное положение с различными несущественными вариациями воспроизводится практически во всех законодательных актах, посвященных общим проблемам местного самоуправления и его финансовым основам. Однако в условиях, когда разграничение функций и ответственности между различными уровнями власти весьма расплывчато, содержание понятия «государственное полномочие» четко не сформулировано, а механизм определения объема материальных и финансовых средств, необходимых для его выполнения, нигде не установлен, данные законодательные положения практически не действуют на практике. Органы местного самоуправления не имеют возможности отказаться от исполнения нефинансируемых государственных полномочий и решений органов государственной власти и вынуждены нести всю полноту ответственности за их реализацию.

Структура органов местного самоуправления

В соответствии с Конституцией РФ структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно. При этом считается, что, поскольку местное самоуправление имеет негосударственную природу, на этом уровне разделение на представительную и исполнительную власть не является обязательным
.

На практике схема организации местной власти часто определяется на региональном уровне и в основном единообразна в рамках субъекта РФ. Лишь в некоторых регионах, например в Ленинградской области, муниципалитетам была предоставлена возможность выбора из нескольких вариантов.

Преобладающей формой организации власти стала схема, получившая наименование «сильный мэр – слабый совет». В рамках этой схемы глава муниципального образования, как и представительный орган, напрямую избирается населением. Во многих случаях он одновременно возглавляет местный представительный орган и местную администрацию. Другая альтернатива связана с выборами главы муниципального образования представительным органом местного самоуправления. На практике этот вариант позволяет реализовать больший контроль региональных властей за формированием органов власти на местах и в большинстве случаев фактически означает, что мэра назначает губернатор. В некоторых муниципальных образованиях практикуется привлечение наемных управляющих, однако широкого распространения эта модель не получила.

Роль представительного органа и главы муниципального образования во многом определяется распределением полномочий, закрепленным в уставах муниципальных образований. В федеральном законодательстве определены вопросы, относящиеся к исключительной компетенции представительного органа муниципального образования. Однако на практике их трактовка не всегда однозначна, особенно в отношении такого вопроса, как «принятие общеобязательных правил по предметам ведения муниципального образования». По-разному решается и вопрос о наделении представительных органов дополнительными полномочиями. Так, темпы осуществления жилищной реформы на муниципальном уровне во многом зависят от того, за какой ветвью власти – представительной или исполнительной – закрепляются функции регулирования тарифов для предприятий и населения.

Обобщение различных вариантов структуры органов и должностных лиц местного самоуправления и их взаимоотношений представлено в табл. 1.1 (Вобленко, 2002, с. 35–36).

Таблица 1.1

Муниципальные органы власти – структура и взаимодействие

	1. Способ формирования органов и должностных лиц местного самоуправления

	1.1
	Представительный орган местного самоуправления избирается на основе:
	1.3
	Местная администрация формируется:

	
	мажоритарной выборной системы;

пропорциональной выборной системы;
	
	главой муниципального образования самостоятельно;

главой муниципального образования с согласия представительного органа местного самоуправления

	
	смешанной избирательной системы.
	
	

	1.2
	Глава муниципального образования избирается:

всем населением;

представительным органом:

а) из числа депутатов
	1.4
	Назначение должностных лиц:
ведущих – с согласия представительного органа местного самоуправления, остальных – главой муниципального образования самостоятельно;

	
	б) из числа профессиональных управленцев.
	
	ведущих – главой муниципального образования, а в части исполнения текущих хозяйственных функций – по представлению руководителя местной администрации (или городского управляющего).

	2. Место главы администрации в системе органов самоуправления

	2.1
	Глава муниципального образования возглавляет:

местную администрацию;
	2.3
	Взаимоотношения главы муниципального образования и представительного органа:

	
	представительный орган местного самоуправления;

местную администрацию и представительный орган местного самоуправления.
	
	организует работу представительного органа местного самоуправления без права решающего голоса;

участвует в работе представительного органа местного самоуправления с правом решающего голоса.

	2.2
	Взаимоотношения главы муниципального образования и администрации:
	
	имеет право отлагательного вето (полного вето) на решения представительного органа местного самоуправления;

	
	лично руководит деятельностью местной администрации;

осуществляет общее руководство, а оперативное принадлежит назначенному (нанятому) руководителю местной администрации;
	
	не имеет право вето на решения представительного органа местного самоуправления.

	
	не участвует в деятельности местной администрации, а местная администрация возглавляется назначенным (нанятым) руководителем местной администрации.
	
	

	3. Глава представительного органа

	организует и руководит деятельностью совета,

	организует деятельность совета и выполняет функции городского секретаря,

	выполняет функции главы муниципального образования.


Реформа местного самоуправления

Недостатки сложившейся системы нормативного регулирования местного самоуправления, массовые нарушения существующего законодательства в этой области со всей остротой ставят вопрос о необходимости реформы. Эта проблема была поднята Комиссией по разграничению полномочий при Президенте РФ, в рамках деятельности которой подготовлен новый вариант Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ», существенно изменяющий правовое поле в этой сфере. Основные предлагаемые Комиссией новшества сводятся к следующему.

Во-первых, на всей территории страны предлагается установить единую территориальную структуру муниципальных образований. Муниципальные образования формируются на уровне городских и сельских поселений, муниципальных районов и городских округов. При этом в качестве базовой принимается двухуровневая структура: поселение – район. На уровне поселений осуществляется выполнение ограниченного перечня муниципальных функций; в рамках района решаются местные вопросы межпоселенческого характера (например, организация транспорта между поселениями), а также реализуются сохраняемые за муниципальным уровнем полномочия в сферах образования и здравоохранения. Районы несут ответственность и за выполнение переданных государственных полномочий. На уровне городского округа объединяется выполнение функций поселений и районов. Новая территориальная структура формируется властью субъекта РФ.

Во-вторых, более четко очерчивается круг муниципальных полномочий, при этом обязательства муниципальных образований достаточно существенно сокращаются. Так, на региональный уровень передается ответственность за организацию учебного процесса в сфере образования, из функций муниципальных образований полностью изымается социальная политика. В то же время частично сохраняются такие недостатки, свойственные и предыдущему закону, как ориентация при определении полномочий на форму собственности, а также предписывание конкретной формы решения того или иного вопроса местного значения.

В-третьих, в новом варианте закона детально (иногда – излишне детально) прописываются формы и механизмы участия граждан в осуществлении местного самоуправления. Так, по вопросам принятия местного бюджета и утверждения отчета о его исполнении обязательно проведение публичных слушаний.

В-четвертых, более жесткой регламентации подвергается структура органов местного самоуправления. Четко разделяется представительная и исполнительная власть муниципального образования. На уровне муниципального района предписаны две возможные схемы организации власти: либо представительный орган формируется из представителей поселений и затем нанимает профессионального управляющего, либо избирается на основе прямого голосования. В поселениях, в принципе, могут реализовываться все варианты формирования органов власти, существующие на настоящий момент: глава муниципального образования может избираться прямым голосованием либо представительным органом, возглавлять представительный орган либо местную администрацию. Однако главе муниципального образования запрещается совмещать посты председателя представительного органа местного самоуправления и главы местной администрации. Количество депутатов местного представительного органа предлагается закрепить законодательно, в зависимости от численности населения муниципального образования. Если глава муниципального образования не возглавляет местную администрацию, ее должен возглавить наемный управляющий. Возможно также избрание населением иных органов и должностных лиц местного самоуправления.

В-пятых, расширяются права органов местного самоуправления в финансировании вопросов местного значения, при этом ужесточается ответственность государства за финансирование переданных государственных полномочий. Предлагается передать органам местного самоуправления право самостоятельно устанавливать размеры и условия оплаты труда муниципальных служащих, работников муниципальных бюджетных организаций (что фактически означает отмену Единой тарифной сетки), другие нормативы и нормы планирования и финансирования расходов местных бюджетов на решение вопросов местного значения. В то же время более жестко регламентируется финансирование государственных полномочий, оно может осуществляться лишь в форме субвенций на уровне не ниже минимально гарантированного в законодательстве. Однако, наряду с этими безусловно прогрессивными моментами, закон предусматривает сложную и многоступенчатую систему выравнивания бюджетной обеспеченности, которая способна во многом нейтрализовать стимулы к эффективному муниципальному управлению. Предусматривается также установление отрицательных трансфертов для муниципалитетов с наиболее высокой бюджетной обеспеченностью.

В-шестых, ужесточается как финансовая, так и административная ответственность органов и должностных лиц местного самоуправления. Возможно временное исполнение полномочий органов местного самоуправления органами государственной власти субъектов РФ, в том числе в условиях неплатежеспособности бюджета муниципального образования либо нецелевого расходования бюджетных средств, выделенных на исполнение государственных полномочий. При наличии просроченной задолженности, превышающей законодательно установленный предел, возможно введение временной финансовой администрации сроком до одного года.

В то же время не все разделяют предложенный подход к реформированию местного самоуправления. Критики отмечают большие организационные издержки и возможные злоупотребления при единовременном преобразовании всей структуры муниципальной власти в Российской Федерации, чрезмерность предлагаемых механизмов финансового выравнивания, непроработанность вопросов неплатежеспособности муниципальных образований. Настороженность вызывает «государственническая» направленность данных предложений; их реализация на практике во многом приведет к превращению местного самоуправления в третий уровень государственной власти (по крайней мере применительно к муниципальным районам). Эксперты ставят под вопрос полное соответствие предложенного законопроекта Конституции РФ
.

Альтернативные предложения по реформе местного самоуправления сводятся к следующему. Поскольку местное самоуправление является негосударственным институтом, государство должно в первую очередь обеспечить условия для его эффективного функционирования. Эти условия делятся на организационные и финансовые.

Создание организационных условий предполагает ограничение волюнтаризма власти субъектов РФ в изменении территориальной структуры муниципальных образований, а также возможность для любого поселения или группы поселений, отвечающих установленным федеральным законом условиям, сформировать самостоятельное муниципальное образование независимо от воли региональных властей. С этой целью должен быть принят отдельный федеральный закон о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных образований, либо соответствующие положения должны быть включены в Закон «Об общих принципах…». В качестве условий, при которых любое поселение либо группа поселений могут сформировать самостоятельное муниципальное образование, должны выступать:

· желание населения, высказанное в ходе референдума (при этом в законе должны быть определены финансовые источники проведения референдума, а также характер выносимых на референдум вопросов, чтобы они не строились по принципу: хотите ли Вы, чтобы у вас все в жизни было хорошо и было сформировано самостоятельное муниципальное образование?);

· зафиксированное в Уставе формируемого муниципального образования обязательство выполнять все обязательные функции, законодательно закрепленные за органами местного самоуправления (подтверждается юридической экспертизой проекта Устава);

· формируемое муниципальное образование изначально не должно относиться к высокодотационным (определение высокодотационного муниципального образования должно регулироваться законодательством), что подтверждается договором с властью субъекта Федерации об условиях предоставления финансовой помощи.

Для выполнения части функций (в том числе обязательных) муниципальные образования могут формировать ассоциации и союзы, в рамках которых они объединяют финансовые и организационные ресурсы и совместно реализуют общие задачи. Формирование подобных ассоциаций может происходить как в границах административных районов, так и без учета данных границ. Для выполнения различных функций могут быть сформированы ассоциации и союзы различных конфигураций. Представляется, что подобные объединения могут создаваться как для решения вопросов местного значения, так и для выполнения передаваемых государственных полномочий. Подобная роль ассоциаций и союзов муниципальных образований существенно отличается от той, которая на настоящий момент зафиксирована в Законе «Об общих принципах…». Положение данного закона, утверждающее, что ассоциациям и союзам муниципальных образований не могут передаваться полномочия органов местного самоуправления (ст. 10), должно быть пересмотрено.

Что касается передачи государственных полномочий, то этот вопрос должен решаться органами государственной власти и управления. Причем он может быть решен по-разному как в различных субъектах РФ, так и внутри одного субъекта. Так, государственные полномочия могут передаваться крупным муниципальным образованиям, имеющим достаточные организационные и административные ресурсы для их выполнения, или ассоциациям муниципальных образований (либо, если это юридически более корректно, муниципальным образованиям, входящим в ассоциации). В случае отсутствия и тех, и других структур могут быть созданы территориальные органы государственной власти, которые берут на себя исполнение государственных полномочий (но не имеют права вмешиваться в решение вопросов местного значения).

Создание финансовых условий предусматривает обеспечение финансовых гарантий местного самоуправления. При этом не ставятся под вопрос такие предложения Комиссии по разграничению полномочий, как усиление финансовой самостоятельности муниципалитетов в решении вопросов местного значения, ужесточение ответственности органов государственной власти за финансирование государственных полномочий и мандатов. Признается и важность уточнения и конкретизации круга муниципальных полномочий. Однако невнятность положений о закреплении собственных доходных источников за муниципальными образованиями, а также чрезмерная сложность предлагаемой системы выравнивания вызывают серьезные опасения. Кроме того, проведение параллельно двух столь масштабных и радикальных реформ, как предлагаемое Комиссией изменение территориальной структуры муниципальных образований и преобразование принципов и механизмов регулирования муниципальных финансов, представляется практически невозможным. Поскольку, по мнению представителей альтернативного подхода, основные причины неэффективности деятельности местного самоуправления связаны не с недостатками территориальной структуры муниципальных образований, а с пороками системы регулирования муниципальных финансов, первенство здесь должно быть отдано решению финансовых вопросов, в то время как эволюция территориальной структуры должна идти постепенно, в многом определяясь той новой регулятивной средой, которая должна быть сформирована в сфере муниципальных финансов.

Таким образом, вопрос об обеспечении финансовых гарантий местного самоуправления в логике альтернативного подхода выходит на первый план и становится ключевым для проведения реформы местного самоуправления.

Глава 2. Эволюция муниципальных финансов

Общая характеристика муниципальных финансов

Можно констатировать, что за более чем десятилетие, прошедшее с начала реформ, так и не была сформулирована и реализована целостная концепция преобразований в сфере муниципальных финансов. Эта сфера остается одной из наименее реформированных в институциональном отношении, и применяемые здесь механизмы до сих пор не принципиально отличаются от советских времен. Если в регулировании финансовых взаимоотношений центра и регионов был достигнут определенный прогресс, то этого нельзя сказать о финансовых отношениях субъектов РФ и муниципальных образований.

Этот вывод в целом подтверждается данными табл. 2.1, которая демонстрирует общую динамику доходных источников местных бюджетов с 1994 по 2001 гг. Очевидно, что хотя за этот период можно наблюдать определенные колебания в структуре доходов, принципиальных изменений в этой сфере не происходило. Доля источников, находящихся под непосредственным контролем региональных властей (регулирующие налоги и финансовая помощь), колебалась примерно от 2/3 до 3/4 всех муниципальных доходов, в отдельные годы даже превышая этот уровень. Столь значительная часть доходов муниципальных образований может пересматриваться ежегодно (а иногда и в пределах финансового года), применительно к ней местные власти не имеют никаких гарантий стабильности и предсказуемости изменения доходных источников. При этом основную часть налоговых доходов составляли подоходный налог, налог на прибыль, НДС (до 2001 г.) и акцизы, то есть те же источники, которые являются основой формирования федерального и регионального бюджетов. 

Таблица 2.1 

Структура доходных источников бюджетов муниципальных 
образований в 1994–2001 гг. (в %)

	
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001

	Доходы – всего, в т.ч.
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100

	Налоговые, в т.ч.
	62,2
	61,8
	59,9
	60,6
	63,7
	70,6
	66,9
	60,5

	Местные
	9,3
	7,1
	7,7
	8,7
	11,3
	12,8
	14,4
	5,4

	закрепленные
	5,7
	7,6
	11,3
	10,9
	13,1
	13,3
	12,8
	12,9

	регулирующие
	44,7
	43,1
	37,3
	37,4
	36,7
	43,9
	39,3
	41,2

	неналоговые
	4,8
	2,6
	2,4
	2,2
	3,7
	3,6
	3,5
	3,8

	финансовая помощь
	32,9
	35,6
	37,6
	37,0
	32,3
	25,1
	28,5
	34,6


Однако в то время как система регулирования муниципальных финансов осталась практически без изменений, круг обязанностей, институциональная среда и механизмы деятельности муниципалитетов кардинально изменились. Можно выделить три этапа эволюции финансового состояния муниципальных образований, в рамках которых перед муниципалитетами стояли различные финансовые проблемы: 1991–94, 1995–99 и 2000–01 гг.

На первом этапе, в 1991–1994 гг., финансовый кризис в основном затронул федеральную власть, в то время как на региональном и местном уровне не наблюдалось серьезных финансовых дисбалансов. Как показывают данные табл. 2.2 (Богачева, Амиров, 1997, с.18), территориальные бюджеты сводились с профицитом. Однако начиная с 1993 г. это осуществлялось в основном за счет перечислений с федерального уровня, в меньшей мере – за счет доходов от приватизации, и отражало в первую очередь лоббистский потенциал регионов в его борьбе с ослабленной центральной властью за финансовые ресурсы.

Таблица 2.2 

Совокупные доходы, расходы и сальдо 
консолидированных бюджетов субъектов 
Федерации (млрд руб.)

	
	1992
	1993
	1994
	1995
	1996

	Доходы, за вычетом поступлений от целевых бюджетных фондов, других уровней власти, доходов от приватизации
	2300,0
	2321,3
	86237,8
	201948,9
	264284,7

	Расходы, за вычетом расходов целевых бюджетных фондов и на помощь другим уровням власти
	2253,4
	26879,5
	108062,4
	238536,3
	338389,2

	Сальдо
	в млрд руб.
	46,6
	-2667,2
	-21824,6
	-36587,4
	-74104,5

	
	в % от ВВП
	0,3
	-1,6
	-3,5
	-2,2
	-3,3

	Доходы от приватизации
	43,4
	252,5
	634,0
	1308,4
	1872,8

	Межбюджетные поступления
	261,9
	4282,7
	25404,6
	30282,7
	51704,5

	Сальдо
	в млрд руб.
	351,9
	1868,0
	4214,0
	-4996,3
	-20527,2

	
	в % от ВВП
	1,9
	1,2
	0,7
	-0,3
	-0,9


С 1995 г. региональные бюджеты становятся дефицитными, причем, по наблюдению специалистов, основной объем этого дефицита – до 80% – концентрируется на местном уровне (Богачева, Амиров, 1997, с. 18). Период острого кризиса муниципальных финансов продолжался с 1995 по 1999 гг. Резкое обострение финансовых проблем местных бюджетов было связано с рядом факторов. 

На муниципальный уровень частью в законодательном порядке, частью стихийно был передан значительный объем функций, сфера их компетенции существенно возросла. По данным на 1997 г., из общих расходов бюджетов всех уровней на местные бюджеты приходилось 42% всех расходов на социальную политику, 57% – на здравоохранение и физкультуру, 42% – на культуру и искусство, 66% – на жилищно-коммунальное хозяйство, 67% – на образование, причем 95% среднего образования финансировалось на местном уровне (Финансы местного самоуправления, 1997, с. 11). 

Особенно разрушительно действовала на местные финансы передача обязательств по финансированию расходов, связанных с решениями социального характера, принимаемыми на федеральном уровне. Так, если до 1992 г. льготами по оплате жилья и коммунальных услуг пользовались лишь девять категорий населения, то с 1992 по 1999 г. принято дополнительно шесть законов, распространяющих эти льготы еще на восемнадцать категорий граждан. Льготы по проезду на городском транспорте были установлены тридцати восьми категориям, льготное обеспечение лекарствами – двадцати одной категории населения (Беловодова, с. 17). По оценкам Минфина, общий объем наиболее крупных федеральных мандатов в 1999 г. был равен 60% расходов консолидированных бюджетов регионов, а размер мандатов в целом – 170% (Лавров, Литвак, Сазерлэнд, 2001, с. 37). Существенные дополнительные расходы были связаны и с приемкой ведомственного жилищного фонда и социальных объектов. В 1993–1997 гг. в целом по России было передано в муниципальную собственность около 80% ведомственного жилищного фонда, 76% яслей и детских садов, 82% медицинских учреждений. По имеющимся оценкам, муниципальный фонд социальных объектов в результате возрос на 65%, по отдельным городам – в десятки раз (Пронина, 1998, с. 22).

Однако рост расходных обязательств не сопровождался адекватным увеличением доходных источников. Это было связано как с объективными факторами – спадом производства, усилением кризисных явлений в экономике, – так и с финансовой политикой федерального центра и субъектов РФ. Передача дополнительных полномочий на места сопровождалась централизацией финансовых ресурсов.  В то время как с 1993 по 1998 гг. доля местных бюджетов в расходной части консолидированного бюджета РФ возросла на 10%, ее увеличение в доходной части составило лишь 4% (Борескова, Китова, 2000). Не компенсировались затраты на предоставление льгот, решения о введении которых на федеральном и региональном уровнях часто принимались без указания конкретных источников финансирования. Компенсация дополнительных расходов, связанных с приемкой ведомственных объектов, осуществлялась с многолетними задержками, при этом регионы и муниципалитеты несли потери от инфляции. В подобных условиях широкое распространение приобрела практика принятия бюджетов с крупным дефицитом без указания источников его покрытия, а также существенное занижение необходимых бюджетных расходов на приобретение товаров и услуг уже на стадии бюджетного планирования. Это приводило к накоплению огромной бюджетной задолженности за реально полученные товары и услуги, за выплату которой муниципальные власти формально не несли никакой ответственности. 

Кризис муниципальных финансов оказывал разрушительное влияние на все аспекты деятельности местных властей. Фактически финансировались (и то с существенными задержками) расходы на заработную плату, а также некоторые статьи текущих расходов (питание, медикаменты). Практически не выделялись средства на оплату коммунальных услуг, в результате чего многие муниципальные образования накопили долги за тепло, сопоставимые с годовым объемом бюджета. Огромные задолженности перед коммунальными предприятиями были связаны с нефинансируемыми федеральными мандатами. Широкое распространение приобрела практика неденежных расчетов, взаимозачетов, бартера. Муниципальные образования стремились сформировать денежную часть местных бюджетов в объемах, достаточных для выплаты заработной платы, все остальное финансирование осуществлялось в неденежной форме. Капитальные затраты финансировались в минимальных размерах, их направления в первую очередь определялись теми ресурсами, которые удавалось получать по бартеру. Для покрытия наиболее насущных расходов муниципалитеты вынуждены были прибегать к нерациональным заимствованиям, что еще более осложняло ситуацию.

Политика региональных властей также далеко не всегда способствовала смягчению кризисных явлений. Нормативы отчислений от регулирующих налогов менялись ежегодно и устанавливались исходя из субъективных, часто – политических критериев. Хотя в некоторых регионах с 1995 г. начал применяться механизм выделения трансфертов по фиксированной формуле, фактически господствовала практика распределения финансовой помощи в лучшем случае на основе фактических расходов, в худшем – путем «политических согласований». Причем дефицит местных бюджетов (обычно распределявшийся равномерно между всеми муниципальными образованиями) закладывался уже на стадии бюджетного планирования. Широкое распространение приобрела практика централизованных закупок, когда под разными предлогами региональные власти централизовывали средства муниципальных бюджетов на закупку лекарств, подготовку к зиме и т.п. Это снижало возможности местных властей гибко маневрировать ресурсами и далеко не всегда компенсировалось экономией от масштаба. Более того, часто централизованные закупки осуществлялись по более высоким ценам, чем децентрализованные. Были случаи и добровольной передачи муниципальных функций субъектам РФ, в первую очередь со стороны высокодотационных муниципальных образований.

Ситуация несколько улучшилась в 2000–2001 гг., которые можно считать периодом временной финансовой стабилизации. В основном это связано с началом экономического роста и, соответственно, увеличением налоговых поступлений. Во многом были преодолены неденежные формы исполнения бюджетов. Сыграла свою роль и определенная упорядоченность в финансировании федеральных льгот. Кроме того, активизировалось проведение реформ на местном уровне, в первую очередь в жилищно-коммунальной сфере. Существенно возросло покрытие затрат на жилищно-коммунальные услуги за счет населения. Позитивно сказалось и фактическое завершение приемки ведомственного жилья и социальных объектов в муниципальную собственность в большинстве муниципальных образований.

Период временной финансовой стабилизации характеризуется смягчением проблемы с выплатой заработной платы бюджетникам, снижением темпов роста долгов, в том числе по оплате коммунальных услуг (а в некоторых случаях – и выплатой накопившихся долгов), некоторым увеличением капитальных расходов. У нас нет систематизированной информации по бюджетам муниципальных образований, однако, если судить по данным о консолидированных бюджетах субъектов РФ, представленных в табл. 2.3 (Христенко, 2002(2), с. 11), в 2000–2001 гг. дефицит бюджетов сменился их общим профицитом, существенно снизился объем кредиторской задолженности, активно происходило ее погашение. Однако, как видно из той же табл. 2.3, эти процессы происходили весьма неравномерно. 

Таблица 2.3

Некоторые показатели консолидированных бюджетов субъектов 
Российской Федерации в 1998–2001 гг.

	
	1998
	1999
	2000
	2001

(11 месяцев)

	Дефицит/профицит, % к расходам

	В среднем по субъектам РФ
	-2,4
	-0,2
	3,4
	4,7

	     в том числе:
	
	
	
	

	     недотационные
	-2,1
	1,5
	6,7
	7,0

	     дотационные
	-2,2
	-0,9
	1,4
	1,7

	     высокодотационные
	-3,3
	-3,3
	-4,4
	2,7

	Изменение кредиторской задолженности бюджетов за год, % к началу года

	В среднем по субъектам РФ
	67,6
	6,8
	-25,0
	-14,9

	     в том числе:
	
	
	
	

	     недотационные
	76,5
	-23,6
	-28,2
	-11,6

	     дотационные
	67,4
	28,5
	-36,8
	-10,1

	     высокодотационные
	62,2
	5,9
	-8,6
	-20,4

	Объем кредиторской задолженности бюджетов, % к расходам за год

	В среднем по субъектам РФ
	21,4
	14,6
	6,9
	4,8

	     в том числе:
	
	
	
	

	     недотационные
	11,0
	5,2
	2,1
	1,7

	     дотационные
	27,4
	23,6
	11,1
	7,5

	     высокодотационные
	37,8
	26,3
	16,7
	9,3

	Справочно:

Доля консолидированных бюджетов субъектов РФ в бюджетных доходах (без финансовой помощи) консолидированного бюджета РФ, %
	54
	49
	46
	41

	Доля финансовой помощи из федерального бюджета в доходах консолидированных бюджетов субъектов РФ
	11
	10
	9
	18


Ситуация 2002 г. показала, что финансовая стабилизация муниципальных финансов носит неустойчивый характер. Решение о повышении оплаты труда работникам бюджетной сферы, фактически являющееся еще одним нефинансируемым федеральным мандатом, во многих случаях дестабилизировало ситуацию с местными бюджетами, еще раз показав, что без решения базовых проблем муниципальных финансов невозможно достигнуть в этой сфере устойчивых позитивных сдвигов. Начали воспроизводиться, хотя и не в таких катастрофических масштабах, как прежде, основные пороки середины 1990-х гг.: задержки с выплатой заработной платы, рост задолженности за тепло. Необходимость серьезных реформ стала очевидна.

Эволюция подходов к регулированию муниципальных финансов

Недостатки сложившейся системы регулирования местных бюджетов, в частности, определение «сверху» и ежегодный пересмотр их доходных источников, что приводило к субъективизму региональных властей и иждивенчеству местных органов, были видны еще в первые годы осуществления экономических преобразований
. Однако подходы к решению этих проблем были различны на протяжении периода реформ. Можно выделить три этапа развития идеологии реформирования муниципальных финансов, которые условно можно назвать: экспериментирование с местным налогообложением; интеграция в государственную финансовую систему; поиск модели финансовой автономии.

На первом этапе основное внимание уделялось развитию системы местных налогов, в которой видели гарантию самостоятельности местных бюджетов. Уже в 1992–93 гг. местным органам было разрешено устанавливать 23 местных налога. Из них три – налог на имущество физических лиц, земельный налог и регистрационный сбор с физических лиц, занимающихся предпринимательской деятельностью, – носили обязательный характер, остальные могли вводиться по решению органов местного самоуправления. При этом перечень местных налогов носил закрытый характер, а установление ставок в подавляющем большинстве случаев достаточно жестко регулировалось федеральным законодательством.

Существенные изменения в данной системе произошли в 1994 г. Указом Президента РФ от 22 декабря 1993 г. «О формировании республиканского бюджета Российской Федерации и взаимоотношениях с бюджетами субъектов Российской Федерации в 1994 г.» было установлено, что дополнительные налоги и сборы в субъектах РФ, а также дополнительные местные налоги и сборы, не предусмотренные законодательством, могут вводиться решением органов государственной власти субъектов РФ и местных органов. Кроме того, региональным и местным властям давалась большая свобода в установлении налоговых ставок, в частности по налогу на прибыль. В конце 1993 г. был введен местный налог на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы, специально ориентированный на финансовую компенсацию последствий передачи ведомственного жилищного фонда и социальных объектов в муниципальную собственность.

Региональные и местные власти активно использовали право на самостоятельное установление налогов. Только за апрель–июнь 1994 г. было введено дополнительно, сверх предусмотренных федеральным законодательством, более 70 региональных и местных налогов и сборов (Пансков, 1994, с. 17). Однако далеко не всегда это осуществлялось эффективно. Региональные и местные власти часто вводили множество мелких и непростых в администрировании налогов, причем систему доходов пытались подстроить под свои многочисленные функции и соответствующие им расходы. В результате широко распространилась практика введения целевых сборов на решение определенных задач, которые, однако, покрывали лишь незначительную долю необходимых для этого средств. Так, например, сбор на нужды образовательных учреждений в Челябинской области покрывал лишь 5% потребности в средствах на финансирование образования.  Кроме того, власти пытались с помощью налогов регулировать экономическую деятельность на региональном и муниципальном уровне, естественно, в меру своего понимания желательных направлений развития. Широкий резонанс приобрел опыт Курской области, где на местном уровне вводились такие налоги, как налог на продукцию, реализованную за пределами области, налог на снижение производства, налог на неустановленное оборудование. На региональном уровне был введен налог на использование иностранных слов (Горский, 1995). 

Отмечая негативные последствия открытого списка региональных и местных налогов, специалисты в тот период, однако, не ставили под сомнение важность предоставления широких прав муниципальным властям в области местного налогообложения. Решение виделось в принятии закона о местных налогах, призванного урегулировать возникающие в этой области проблемы. Однако этот законопроект так и остался в стадии дискуссий.

Опыт активного использования местных налогов выявил и другую проблему, на которую обращали внимание в первую очередь представители муниципалитетов. В условиях, когда доходные источники местных бюджетов регулируются «сверху», дополнительные доходы от местных налогов просто учитывались при расчете нормативов по регулирующим налогам, которые снижались на соответствующую величину. Более того, региональные власти закладывали нереальные прогнозы по доходам от местных налогов, что еще более осложняло положение муниципальных образований. Становилось все более очевидным, что с помощью одних только местных налогов, без решения более общих проблем регулирования муниципальных финансов, невозможно сформировать эффективную финансовую систему на местном уровне.

Закон «О финансовых основах…» знаменует поворот к более широкому и комплексному рассмотрению проблемы муниципальных финансов. В первую очередь это связано с тем, что Закон обращается к регулированию тех процессов, от которых в подавляющей части зависели финансы муниципальных образований, а именно к механизмам закрепления регулирующих налогов и выделения финансовой помощи. До этого попытка каким-то образом урегулировать эти вопросы содержалась в Законе «Об общих принципах…», где устанавливалось, что органы государственной власти должны обеспечить муниципальным образованиям минимальные местные бюджеты. При этом минимально необходимые расходы местных бюджетов следовало установить законами субъектов РФ на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности. Очевидно, что провозглашение столь общих принципов, сформулированных недостаточно четко и конкретно, было явно недостаточно для решения столь сложной проблемы. Закон «О финансовых основах…» делает в этом отношении очевидный шаг вперед. Однако компромиссный характер данного закона не позволил обеспечить существенные сдвиги в сложившейся практике межбюджетных отношений между субъектами РФ и муниципалитетами. Наиболее существенные положения Закона сводились к следующему. 

Во-первых, были зафиксированы минимальные доли федеральных налогов, закрепленные за муниципальными образованиями
, в том числе:

· не менее 50% подоходного налога;

· не менее 5% налога на прибыль;

· не менее 10% НДС;

· не менее 5% акцизов на спирт, водку и ликероводочные изделия и не менее 10% акцизов по ряду других подакцизных товаров.

Однако эти доли были закреплены не за каждым муниципальным образованием, а в среднем по субъекту РФ, то есть региональные власти сохраняли возможности субъективизма в закреплении налогов за конкретными муниципалитетами. Более того, известны случаи, когда на основе данного закона муниципальным образованиям, за которыми были закреплены более высокие нормативы отчислений от регулирующих налогов, эти нормативы снижались, и муниципалитеты несли существенные финансовые потери (Борескова, Китова, 2000, с. 15). Такая ситуация была характерна, например, для г. Оренбурга. В то же время некоторые суды трактовали положения Закона как относящиеся к отдельным муниципальным образованиям, и муниципалитеты выигрывали иски о приведении нормативов отчислений от регулирующих налогов в соответствие с установленными в Законе. Известны соответствующие дела по Липецкой (Пудров, 2002, с. 16) и Иркутской областям (г. Братск).

Во-вторых, в Законе достаточно детально регулировались принципы и механизмы организации межбюджетных отношений между регионами и муниципалитетами, в частности, предоставления финансовой помощи муниципальным образованиям. Был зафиксирован порядок формирования и функционирования фонда финансовой поддержки муниципальных образований; определены критерии, на основе которых должно было происходить распределение средств этого фонда.

В-третьих, в Законе была предпринята попытка обеспечить некоторые гарантии финансовой самостоятельности органов местного самоуправления, однако эта попытка была достаточно скромной. Устанавливалось, что рассчитанные для каждого муниципального образования доли федеральных налогов должны быть закреплены на постоянной основе, сверх этих долей за муниципальными образованиями могут быть закреплены дополнительные отчисления не менее чем на три года. Декларировалось, что фактическое увеличение доходов местных бюджетов за счет его собственных усилий не может служить основанием для снижения нормативов отчислений от регулирующих налогов, а также финансовой помощи в следующем финансовом году. На практике данные положения закона в большинстве случаев просто игнорировались. 

В целом Закон «О финансовых основах…» не оправдал возлагавшихся на него надежд
. Как показывают примеры из табл. 2.4, практика необоснованного пересмотра нормативов отчислений от регулирующих налогов принципиально не изменилась по сравнению с периодом до принятия Закона, что сохраняло нестабильность и непредсказуемость бюджетных условий на муниципальном уровне и часто приводило к существенным финансовым потерям для местных бюджетов. Субъективизм сохранялся и в распределении финансовой помощи.

Таблица 2.4

Нормативы отчислений от регулирующих налогов в местные 
бюджеты по отдельным городам (в %)

	
	Волхов
	Петрозаводск
	Сыктывкар

	
	1995
	1996
	1997
	1997
	1997
	1999
	1998
	1999
	2000

	Налог на прибыль
	6,1
	2
	0
	9
	10
	8,5
	7
	2,9
	0

	НДС
	15
	5
	0
	20
	7
	8,25
	1,7
	1,7
	0,03

	Подоходный налог
	58,4
	10
	90/100*
	90
	70
	45,6
	41
	14,5
	0


* Норматив был установлен на уровне 90% в первом полугодии и на уровне 100% – во втором.

Более того, призванный защищать финансовую автономию муниципальных образований, Закон фактически знаменовал собой начало этапа, в рамках которого вопросы самостоятельности местных бюджетов были отодвинуты на второй план, и стал активно проводиться курс на интеграцию муниципальных финансов в государственную бюджетную систему. Представляется, что это произошло потому, что Закон ставил задачу в первую очередь несколько скорректировать и упорядочить сложившуюся практику, а не провести существенные реформы. Фактически он закрепил роль регулирующих налогов, а не независимых местных доходных источников, в качестве основного источника муниципальных доходов. Тем самым вполне закономерно, что на основе этого закона не удалось переломить тенденции, сложившиеся в межбюджетных отношениях на субфедеральном уровне. Те же элементы независимости местных бюджетов, которые были продекларированы в Законе, практика отвергала как не вписывающиеся в общую логику системы.

Параллельно с введением в действие Закона «О финансовых основах…» стали резко ограничиваться права муниципальных образований в области местного налогообложения. С 1 января 1997 г. было отменено право регионов и муниципалитетов устанавливать налоги, не предусмотренные федеральным законодательством. Постепенно сокращался и перечень законодательно разрешенных местных налогов. Так, в законодательстве было установлено, что при введении регионального налога с продаж отменяются 16 местных налогов, предусмотренных Законом «Об основах налоговой системы в Российской Федерации». Предельно жесткая позиция по этому вопросу содержится в принятом в 1998 г. Налоговом кодексе. Статья 15 относит к местным налогам и сборам лишь пять видов налоговых платежей:

· земельный налог;

· налог на имущество физических лиц;

· налог на рекламу;

· налог на наследование и дарение;

· местные лицензионные сборы.

При этом, поскольку налог на недвижимость объявлен региональным, при его введении в качестве местных остаются лишь три последних налога (земельный налог и налог на имущество физических лиц исключаются).

Одновременно начал осуществляться курс на усиление централизации финансовых ресурсов в федеральном бюджете. Таким путем предполагалось, в частности, решить проблему финансирования социальных обязательств, содержащихся в федеральных законах. Действительно, этот путь мог бы привести к существенному оздоровлению финансовой ситуации с местными бюджетами, если значительная часть этих обязательств была бы отменена, а остальные стали бы полностью финансироваться из федерального бюджета. Однако на практике централизация средств не сопровождалась существенным снижением социальных обязательств государства, а простым перераспределением доходных источников было невозможно обеспечить покрытие ранее никем не финансировавшихся расходов. Проблема финансирования решений государственной власти сохраняла свою остроту.

Наиболее существенные изменения в доходной базе местных бюджетов произошли в 2001 г. Одновременно был отменен местный налог на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы и полностью централизован в федеральный бюджет НДС. В результате муниципалитеты теряли более четверти своих доходных источников. При этом был ликвидирован единственный местный налог, поступления от которого составляли значительную долю муниципальных доходов. В среднем по муниципальным образованиям в 2000 г. она сложилась на уровне около 18%, а в отдельных случаях составляла до половины всех налоговых доходов муниципалитета. Оценки последствий подобных решений были весьма неутешительными
. Прогнозировалось, что введение местного пятипроцентного налога на прибыль не компенсирует выпадающие доходы, поскольку регионы на соответствующую долю сократят свои перечисления по регулирующим налогам. Однако в 2001 г. ситуация с местными финансами не только не ухудшилась, но характеризовалась заметными позитивными сдвигами. Как было показано выше, это в первую очередь объяснялось благоприятной экономической динамикой, ведущей к существенному росту налоговых поступлений. Тем не менее «сверхцентрализаторская» позиция Налогового кодекса вызывала все более активные возражения. Начались поиски новых подходов к регулированию муниципальных финансов.

Существенный шаг в формировании новой идеологии регулирования региональных и местных финансов делает Программа развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 г., принятая в августе 2001 г. Хотя этот документ по-прежнему постулирует необходимость централизации бюджетных ресурсов в кратко- и среднесрочной перспективе, основная его направленность связана с обеспечением самостоятельности региональных и местных бюджетов и упорядочиванием межбюджетных отношений. Наиболее важные с точки зрения финансовых основ местного самоуправления положения этой Программы сводятся к следующему:

· региональным и местным властям должны быть предоставлены четко определенные и реальные расходные полномочия, сбалансированные с финансовыми ресурсами;

· необходимо сократить, а в перспективе – ликвидировать «нефинансируемые федеральные мандаты», предусмотрев полное финансовое обеспечение установленных законодательством бюджетных обязательств;

· должна быть существенно повышена роль собственных доходов региональных и местных бюджетов, в том числе – региональных и местных налогов;

· необходимо создать предпосылки к реализации принципа: «один налог – один бюджет», то есть к формированию доходов бюджетов каждого уровня в основном за счет собственных налогов;

· механизмы предоставления финансовой помощи должны основываться на единой методике, не ориентироваться на фактически собранные доходы и фактические расходы нижестоящих бюджетов, обеспечивать жесткость бюджетных ограничений и максимально возможную стабильность и предсказуемость объема финансовой поддержки;

· по отношению к муниципальным образованиям, относящимся к высокодотационным, находящимся в финансовом кризисе либо не выполняющим свои обязательства перед населением, получателями бюджетных средств, кредиторами, возможно осуществление более жесткого контроля за бюджетным процессом, временное ограничение налогово-бюджетных полномочий местных администраций, введение режима внешнего управления. 

Большое внимание в Программе уделено вопросу о собственных доходных источниках региональных и местных бюджетов. Исходя из изложенных в ней методологических подходов, за местными бюджетами должны закрепляться наиболее стабильные, равномерно размещенные налоговые источники с немобильной налоговой базой. Кроме того, это должны быть те налоги, на размер которых муниципальные власти могут оказывать наибольшее влияние, создавая условия для роста или снижения налоговой базы, стимулируя или дестимулируя развитие объектов налогообложения
.

На этой основе в Программе предполагалось закрепить за местными бюджетами гарантированную часть подоходного налога, налога на прибыль, платежей за пользование общераспространенными природными ресурсами, налога с продаж. Налог на недвижимость предлагалось сделать местным, а по налогам на совокупный доход – предусмотреть полное зачисление в местные бюджеты и расширить полномочия местных органов власти по регулированию налоговых режимов.

Дальнейшее обсуждение данной проблемы сосредоточилось в основном на трех типах налогов – подоходном налоге, налоге на недвижимость и налогах на малый бизнес. Сейчас широко признано, что именно эти три типа налогов в той или иной комбинации должны формировать финансовую базу местных бюджетов. Об этом неоднократно упоминалось в ходе парламентских слушаний по проблемам законодательства в области местного самоуправления в январе 2001 г. (Проблемы законодательства, 2001,    с. 14, 24), эта позиция получила поддержку и в исследованиях по местному самоуправлению (Салов, 2001). И даже в тех случаях, когда за местными бюджетами предлагается закрепить более широкий круг доходных источников, центральное место отводится именно этим трем налогам (Пронина, 2001, с. 30–33). При этом предполагается перевести налоги на недвижимость и на малый бизнес в разряд местных (Салов, 2001, с. 125–134; Пронина, 2001, с. 30–33).

Работа Комиссии по распределению полномочий не внесла принципиально новых аспектов в эту проблему, сосредоточившись в основном на вопросах финансового выравнивания. Таким образом, на настоящий момент сформированы основные подходы к реформе системы регулирования муниципальных финансов, однако они пока не оказывают никакого влияния на практическую деятельность в этой сфере.

Основные недостатки сложившейся системы регулирования 
муниципальных финансов

Прежде чем в деталях рассмотреть изменения в финансовом законодательстве, необходимые с точки зрения обеспечения финансовых гарантий местного самоуправления, сформулируем в концентрированном виде те основные проблемы, которые связаны с функционированием действующей системы регулирования муниципальных финансов.

Наиболее серьезная проблема – это незаинтересованность муниципальных властей в эффективности собственной деятельности. При этом необходимо учитывать, что в результате решений, принятых в начале 1990-х гг., а также передачи в муниципальную собственность ведомственных социальных объектов, муниципалитеты сосредоточили в своих руках значительный объем собственности. В первую очередь это жилищный фонд, учреждения образования и здравоохранения, клубы, стадионы, другие объекты социальной сферы. Кроме того, это муниципальные унитарные предприятия и организации в сфере обслуживания жилищного фонда, тепло- и водоснабжения, других отраслей коммунального хозяйства, транспорта и т.п. Эффективное управление данной собственностью, повышение экономической отдачи от ее использования, грамотная политика приватизации являются важнейшими факторами, обеспечивающими качество муниципального управления и, в конечном счете, эффективность финансовой деятельности муниципальных образований. Сейчас эти факторы особенно важны, поскольку напрямую связаны с проведением реформ, оказывающих существенное влияние не только на муниципальный уровень, а именно реформы ЖКХ, социальной сферы, государственных и муниципальных унитарных предприятий. Не менее существенным условием повышения качества финансовой деятельности является эффективное управление бюджетными ресурсами, а именно конкурсное распределение муниципального заказа, привлечение к его выполнению частных организаций, ликвидация нерациональных расходов и т.п.

Между тем в существующих условиях муниципальные органы не заинтересованы в эффективном управлении собственностью и финансовыми ресурсами. Повышение качества муниципальной деятельности, проведение реформ, ведущих к бюджетной экономии и появлению дополнительных финансовых средств, не оказывают позитивного влияния на состояние муниципального бюджета и муниципального хозяйства. Соответствующие средства с высокой степенью вероятности уже в следующем финансовом году будут централизованы на региональном уровне и перераспределены в пользу других, менее эффективных муниципальных образований. А темпы снижения расходов, достигнутые в текущем году, вполне могут быть заложены «в базу», что существенно ухудшит положение муниципального образования в среднесрочной перспективе. В то же время в условиях большого объема и непредсказуемого изменения нефинансируемых мандатов повышение эффективности может никак не сказаться на реальных финансовых результатах, приведя лишь к некоторому уменьшению задолженности, на размер которой в основном влияют другие, гораздо более значимые факторы. Более того, проведение грамотной муниципальной политики может вызвать обострение проблемы нефинансируемых мандатов. Как показывает опыт г. Череповца, переход к полной оплате жилищно-коммунальных услуг населением вызвал незапланированный рост объема льгот по услугам ЖКХ, что привело к отвлечению бюджетных средств самого города на покрытие этих дополнительных расходов. В целом очевидно, что для муниципалитетов оказывается более выгодным быть дотационными, чем донорами; раздувать, а не сокращать расходы. Пока сохраняется существующая система регулирования муниципальных финансов, беспочвенны надежды на ускорение институциональных реформ, осуществляемых на местном уровне.

Существующая система доходных источников, в рамках которой общефедеральные регулирующие налоги играют доминирующую роль, также не ориентирует муниципальные образования на эффективное управление собственностью и осуществление грамотной муниципальной политики. С точки зрения роста доходов для муниципалитета гораздо важнее иметь хорошие отношения с руководством крупных предприятий, расположенных на его территории, чем заботиться о повышении качества и росте стоимости недвижимости либо создавать благоприятные условия для развития малого бизнеса. Тем самым заинтересованность муниципальных образований в эффективности своей деятельности является наименьшей именно в тех областях, где эта деятельность может принести наиболее существенные положительные результаты. 

Не имея адекватной экономической мотивации, муниципалитеты в своей политике ориентируются на совершенно другие критерии. Так, широко распространена практика принятия популистских, экономически необоснованных решений, монополизации рынка муниципальных услуг, поддержки «своих» муниципальных организаций независимо от реальной эффективности их деятельности. Нередки и случаи принятия решений исходя из собственных финансовых интересов муниципального руководства. Очевидно, что реформа муниципальных финансов вряд ли сможет полностью искоренить эти проблемы. Однако принципиально важно, что в настоящий момент финансовая обеспеченность, а тем самым и качество жизни в муниципальном образовании практически не зависит (если не обратно пропорциональна!) от того, насколько честные и грамотные руководители находятся во главе. Тем самым даже рациональная мотивация населения на выборах местной власти весьма далека от оптимальной. 

Ежегодное изменение финансовых условий, нестабильность и непредсказуемость финансовой ситуации на муниципальном уровне не позволяют муниципалитетам планировать перспективные направления своей деятельности, в том числе существенно препятствуют привлечению долгосрочных инвестиций. Связанные с этим противоречия ярко проявились в ситуации, когда муниципальные образования выступали заемщиками или субзаемщиками по кредитам международных финансовых организаций на проекты, связанные с развитием инфраструктуры. Изменение политических либо экономических условий в регионе вызывало резкие сдвиги в структуре и объеме доходных источников, закрепленных за муниципалитетами, что во многих случаях приводило к их неспособности обслуживать и погашать долгосрочные долговые обязательства. Те же проблемы возникают и при других вариантах привлечения инвестиций в коммунальную инфраструктуру. Учитывая, что в условиях высокой степени изношенности и аварийности коммунальных объектов подобные инвестиции являются ключевым фактором обеспечения нормальных условий жизнедеятельности населения, данный вопрос требует неотложного решения.

Наконец, существующие механизмы регулирования муниципальных финансов неизбежно приводят к высокой политизации межбюджетных отношений. В условиях мягких бюджетных ограничений политические факторы могут оказывать гораздо более существенное влияние на финансовую обеспеченность муниципальных образований, чем реальная эффективность муниципального управления. В то же время региональные власти всегда имеют возможность «наказать рублем» за непослушание. Особенно негативно данный фактор сказывается в тех случаях, когда в регионе существует острый конфликт мэра столичного города и губернатора. «Выяснение отношений» идет путем финансового давления, максимального урезания доходных источников для крупных городов, в результате чего страдает население муниципальных образований. Централизация доходов осуществляется и в периоды подготовки к губернаторским выборам, когда они используются в целях привлечения голосов населения в пользу действующего руководителя, далеко не всегда экономически рациональным образом.

Очевидно, что хотя существующая практика негативно сказывается на большинстве муниципальных образований, наиболее разрушительные последствия она имеет для крупных и средних городов. Именно в них сосредоточены основной объем муниципальной собственности и наиболее крупные бюджетные ресурсы, и, тем самым, потери от неэффективного управления ими особенно велики. В то же время именно в таких городах с достаточно ценной недвижимостью, возможностями развития конкуренции, потенциалом роста малого бизнеса и инвестиций наиболее существенны неиспользуемые резервы, связанные с неадекватной мотивацией муниципального руководства. Такие муниципальные образования в основном являются донорами, они в наибольшей степени страдают от субъективизма в регулировании доходных источников. И именно в отношениях с ними политические факторы, конфликты с региональной властью играют наиболее существенную роль. Таким образом, хотя проблема обеспечения независимости местных бюджетов, установления четких «правил игры» в межбюджетных отношениях актуальна для всех муниципальных образований, наиболее остро она стоит именно для крупных и средних городов. 

Глава 3. Муниципальные доходы в контексте 
налоговой реформы

Реформа налогообложения малого бизнеса

В России существует две специальные системы налогообложения малого бизнеса: в виде единого налога на вмененный доход и упрощенная система налогообложения. Хотя обе эти системы имеют общие черты (в частности, единым налогом и в том, и в другом случае заменяется сходный перечень налогов, применяемых в рамках общей системы налогообложения; и та, и другая система может вводиться и для юридических, и для физических лиц), цели их введения и механизмы использования достаточно существенно различаются.

Единый налог на вмененный доход был введен Законом РФ № 148-ФЗ от 31.07.1998 г. Данный налог изначально являлся региональным. Решение о его введении, конкретный перечень подпадающих под него видов деятельности (в рамках установленного федеральным законом перечня); установление поправочных коэффициентов, применяемых для расчета вмененного дохода; налоговые льготы и другие параметры регулировались на уровне субъекта РФ. В случае, если налог на вмененный доход вводился на территории субъекта РФ, его уплата становилась обязательной – у предпринимателя не было выбора, платить ли данный налог либо налоги, предусмотренные общей системой налогообложения. Ставка налога устанавливалась на уровне 20% вмененного дохода. При том, что налог являлся региональным, его распределение осуществлялось в бюджеты всех уровней, включая федеральный. Причем нормативы распределения были установлены по-разному в зависимости от того, облагались ли единым налогом организации или индивидуальные предприниматели.

Введение данного налога предусматривалось в первую очередь для тех видов деятельности, которые связаны со значительным оборотом наличных денег и плохо поддаются контролю. Предполагалось, что именно в этих сферах уклонение от налогов является наиболее массовым, и многие экономические агенты не платят налогов вообще. В соответствующий перечень попадали ремонтно-строительные услуги, бытовые услуги физическим лицам, общественное питание (для точек общественного питания с численностью занятых не более 50 человек), розничная торговля (для магазинов с численностью работающих до 30 человек, других стационарных и нестационарных торговых точек), услуги по краткосрочному проживанию, консультационные, бухгалтерские, аудиторские, юридические услуги, обучение, репетиторство и т.п. В то же время считалось, что для добросовестных предпринимателей такая система будет выгодна, поскольку она упростит учет и существенно сократит количество уплачиваемых налогов.

Налог на вмененный доход, как видно из табл. 3.1 не стал действительно значимой статьей региональных бюджетов. В то же время его введение сопровождалось существенными негативными последствиями. Так, в результате неопределенности критериев определения коэффициентов для расчета вмененного дохода и широких возможностей региональных властей по манипулированию ими целые направления экономической деятельности в определенных регионах становились невыгодными. Использовался этот налог и для подавления конкуренции. Кроме того, установление данного налога на региональном уровне объективно ограничивало возможности его адекватного использования, поскольку на уровне субъекта РФ невозможно учесть особенности экономической ситуации в каждом конкретном муниципалитете. В результате в 1998–1999 гг. в ряде регионов прошли забастовки предпринимателей, протестующих против нового налога.

Практика регулирования налога на вмененный доход существенно различалась в разных субъектах РФ. Данный налог вводился в различные сроки: например, в Ростовской области – уже в конце 1998 г., а в Тверской – только в середине 2000 г. Он охватывал различные виды деятельности, причем если, например, в Свердловской и Тверской областях их перечень был существенно уже федерального, то в Амурской области, Кабардино-Балкарии и Красноярском крае налог был введен и применительно к тем видам деятельности, которые не были включены в федеральное законодательство. В некоторых регионах ситуация менялась с течением времени. Так, в Новосибирской области перечень видов деятельности, подпадающих под налог на вмененный доход, первоначально был достаточно ограничен, затем постепенно расширялся и конце концов вышел за пределы, предусмотренные федеральным законодательством. По-разному строился и расчет вмененного дохода. Так, в Красноярском крае при этом использовалось 17 поправочных коэффициентов, два из которых устанавливались органами местного самоуправления. Распределение средств между региональным и местным бюджетами, а также отчисления в дорожный фонд в некоторых регионах были установлены на долговременной основе, в других же определялись ежегодно законами о бюджете. Причем эти отчисления могли быть едиными для всех муниципальных образований, а могли и дифференцироваться между ними. Налог на вмененный доход организаций и индивидуальных предпринимателей обычно распределялся по-разному. Так, в Ленинградской области распределение налога на вмененный доход организаций в целом было урегулировано в областном законодательстве, а доходы от налога на индивидуальных предпринимателей распределялись в соответствии с ежегодно принимаемым законом о бюджете. При этом в 2000 г. всем муниципальным образованиям был установлен единый норматив отчислений от налога на вмененный доход – 60%, в 2001 г. трем муниципалитетам отчисления от этого налога вообще не были предусмотрены, а для остальных был установлен норматив 90%, то есть налог зачислялся почти полностью.

Несколько другая ситуация сложилась с упрощенной системой налогообложения, существующей с 1995 г. Регулирование этого режима более детально осуществлялось на федеральном уровне, а переход на него являлся добровольным. Региональные власти оказывали влияние на установление ставки единого налога: она могла быть установлена либо в пределах 10% от выручки, либо 30% – от дохода. Для индивидуальных предпринимателей устанавливалась стоимость патента. Данный налоговый режим предусматривался для наиболее мелких предприятий, и основная его задача, наряду со снижением налоговой нагрузки, состояла в упрощении учета и отчетности таким образом, чтобы они не требовали специальных бухгалтерских знаний. 

На практике эта система не получила широкого распространения. Она применялась в основном индивидуальными предпринимателями, причем, по имеющимся данным, не более чем 1% от их числа
. Ограничениями для перехода на данную систему служили весьма высокие ставки налогообложения (во всяком случае, для юридических лиц) и отсутствие разрешения на вычет капитальных расходов в какой-либо форме. Как показывают данные табл. 3.1, бюджетные доходы от применения данной системы чрезвычайно малы и имеют во многом символическое значение.

Принятый в июле 2002 г. Федеральный закон «О внесении изменений и дополнений в часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации и некоторые другие акты законодательства Российской Федерации, а также о признании утратившими силу отдельных актов законодательства Российской Федерации о налогах и сборах» № 104-ФЗ внес существенные коррективы в механизмы функционирования специальных налоговых систем для малого бизнеса.

Что касается единого налога на вмененный доход, то здесь большинство изменений можно оценить положительно. Был несколько сужен перечень видов деятельности, для которых может использоваться данная система (так, из него было исключено строительство), и уточнены критерии ее применения (например, в торговле и общественном питании вместо численности работающих был введен критерий площади помещения). Несколько ограничилось произвольное установление региональными властями поправочных коэффициентов для расчета вмененного дохода. Количество данных коэффициентов свелось к трем, причем правила расчета двух из них достаточно четко регулируются: коэффициент К1 рассчитывается на основе кадастровой стоимости земли
, а К3 – на основе индекса изменения потребительских цен. Коэффициент К2 включил в себя все прочие, сложно формализуемые условия (местоположение, ассортимент товаров и услуг, сезонность, время работы и т.п.). Этот коэффициент может устанавливаться в пределах от 0,1 до 1 относительно зафиксированной в Налоговом кодексе базовой доходности. Ставка налога установлена на уровне 15% от вмененного дохода
. Распределение доходов от налога на организации и индивидуальных предпринимателей унифицировано и предусматривает зачисление 20% доходов в федеральный бюджет, 70% – в бюджеты субъектов РФ и местные бюджеты, 10% – во внебюджетные фонды.

Упрощенная система налогообложения претерпела еще более значительные изменения. Переход на нее остался добровольным, причем теперь налогоплательщик сам может выбирать, что является базой для налогообложения: доход либо доход, уменьшенный на величину понесенных расходов
. В первом случае ставка составляет 6%, во втором – 15%, что существенно ниже установленных ранее ставок. Несколько изменены условия перехода на упрощенную систему. Доходы от единого налога, взимаемого по упрощенной системе, распределяются следующим образом: 30% – в федеральный бюджет, 15% – в бюджеты субъектов РФ, 45% – в местные бюджеты, 10% – во внебюджетные фонды.

Эксперты неоднозначно оценивают реформу упрощенной системы налогообложения
. Отмечается, что, снижая в ряде случаев налоговое бремя, эта реформа не позволяет достичь главной задачи – существенного упрощения учета и отчетности. В то же время существует опасность, что эта система будет активно использоваться крупными структурами для ухода от налогов. В законодательстве предусмотрены некоторые ограничения на применение упрощенной системы, призванные препятствовать подобным злоупотреблениям, но они недостаточно эффективны, а механизм их реализации не проработан. В этих условиях ситуация для малого бизнеса на рынке может даже ухудшиться, поскольку крупные предприятия, мимикрируя под мелкие и пользуясь льготными условиями налогообложения, получат конкурентные преимущества.

Общей чертой специальных систем налогообложения малого бизнеса на протяжении всего срока их функционирования являлось то, что регулирование налогообложения осуществлялось на федеральном и региональном уровнях, местные же бюджеты в лучшем случае получали часть доходов от данных налогов. Между тем очевидно, что местные власти, с одной стороны, гораздо лучше представляют себе специфические условия локальных рынков, на которые в первую очередь работают малые предприятия и индивидуальные предприниматели, а, с другой стороны, могут оказывать очень существенное влияние на формирование предпринимательского климата для малого бизнеса. Тем самым было бы вполне логично, чтобы условия налогообложения малого бизнеса в значительной степени формировались на местном уровне.

Потенциальные риски в этой ситуации связаны с большими возможностями местной власти по сравнению с региональной устанавливать льготные условия для «своего» бизнеса путем применения таких критериев дифференциации, которые позволяли бы сделать регулирование практически индивидуальным. Однако практика показывает, что и в условиях отсутствия возможности влиять на налоговое регулирование в руках местной власти находятся многочисленные неналоговые рычаги, позволяющие эффективно регулировать доступ на локальный рынок. Решить эту проблему можно только ужесточением бюджетных ограничений и формированием реальной заинтересованности местных властей в наращивании своей налоговой базы. Закрепление хотя бы части налогов на малый бизнес как местных будет способствовать решению этой задачи. Однако в условиях возможных злоупотреблений в использовании упрощенной системы налогообложения и вероятности корректировки механизмов регулировании налогообложения малого бизнеса в среднесрочной перспективе на данном этапе предлагается компромиссный подход.

Налог на вмененный доход целесообразно уже сейчас сделать местным, то есть передать установление ставки в рамках ее максимального лимита, а также определение поправочных коэффициентов при расчете вмененного дохода на муниципальный уровень, и предусмотреть полное зачисление данного налога в местный бюджет. Что касается упрощенной системы налогообложения, то, с учетом возможности существенного увеличения поступлений от данного налога не за счет реального развития малого бизнеса, а в результате использования данной схемы крупными структурами для ухода от налогов, было бы целесообразно разделить связанные с этим выгоды и риски равномерно между бюджетами различных уровней. Поэтому, сохранив 10% отчислений во внебюджетные фонды, остальные 90% можно было бы зачислять равными долями (по 30%) в федеральный, региональный и местный бюджеты. Последующие расчеты закрепления доходных источников за местными бюджетами строились именно на данной предпосылке. Однако если, в соответствии с существующим законодательством, норматив отчислений сохранится на уровне 45%, это никак не повлияет на результаты расчетов, поскольку на настоящий момент доходы от упрощенной системы налогообложения чрезвычайно малы. 

Таблица 3.1 

Возможности финансирования расходов консолидированных региональных бюджетов 
за счет налоговых поступлений от единого налога на вмененный доход, упрощенной 
системы налогообложения и налога с продаж

	
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
(10 мес)

	Сумма налога с продаж, зачисляемая в консолидированный региональный бюджет (млрд рублей)
	1,5
	19,3
	34,7
	45,1
	40,8

	Сумма единого налога на вмененный доход для определенных видов деятельности, зачисляемая в консолидированный региональный бюджет (млрд рублей)
	1,7
	4,1
	9,5
	16,5
	19,9

	Сумма единого налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложения,  учета и отчетности, зачисляемая в консолидированный региональный бюджет (млрд рублей)
	1,9
	1,6
	2,7
	3,8
	4,4

	Расходы консолидированного регионального бюджета (млрд рублей)
	994,8
	738,4
	1164,1
	1520,6
	1482,3

	Доля единого налога на вмененный доход для определенных видов деятельности в финансировании расходов консолидированного регионального бюджета (%)
	0,0
	0,6
	0,8
	1,1
	1,3

	Доля единого налога, взимаемого в связи с применением упрощенной системы налогообложения, учета и отчетности, в финансировании расходов консолидированного регионального бюджета (%)
	0,2
	0,2
	0,2
	0,3
	0,3

	Доля налога с продаж в финансировании расходов консолидированного регионального бюджета (%)
	0,2
	2,6
	3,0
	3,0
	2,8


Перспективы перехода к налогу на недвижимость

Налог на недвижимость традиционно рассматривается как местный налог и используется в качестве такового во многих странах. Так, в Канаде он является единственным местным налогом, в США – одним из основных, в европейских странах его использование также достаточно широко распространено. Преобладающая трактовка данного налога как местного связана с рядом причин. Во-первых, данный налог обладает теми характеристиками, которые в рамках традиционного подхода считаются наиболее предпочтительными для местного налогообложения, а именно относительно равномерно распределен по территории страны, имеет немобильную налоговую базу и способен давать достаточно стабильные налоговые поступления. Во-вторых, поскольку значительная часть деятельности местных властей имеет своим результатом повышение стоимости недвижимости (причем, как показывают исследования, не только жилой, но и коммерческой), налог на недвижимость рассматривается как своеобразная плата за услуги местных властей в данной области. Исходя из этого традиционно предполагается, что за счет поступлений от этого налога должны финансироваться так называемые «твердые услуги», то есть в первую очередь инфраструктурная деятельность. В-третьих, этот налог достаточно сложен в администрировании, причем требует масштабного сбора, обработки и актуализации данных именно на локальном уровне.

В России налогообложение недвижимого имущества представлено тремя самостоятельными налогами: налогом на имущество физических лиц, налогом на имущество предприятий и земельным налогом. При этом налоговая база по данным налогам практически не связана с рыночной стоимостью имущества. Недостатки подобного подхода очевидны: 

· налогообложение не является справедливым, поскольку дифференциация налога не связана с реальной дифференциацией дохода и богатства;

· налогообложение не создает интереса для региональных и местных властей в росте стоимости недвижимости, что напрямую связано с улучшением качества жизни населения.

Дополнительные негативные эффекты возникают в результате особенностей применения поимущественных налогов в российских условиях. Конкретно это выражается в следующем:

· налог на имущество предприятий уплачивается не только с недвижимого, но и с движимого имущества, что дестимулирует инвестиции;

· налог на имущество физических лиц взимается по столь низким ставкам, со столь низко оцененной налоговой базы и имеет столь широкий перечень налоговых льгот, что сборы по нему сопоставимы с затратами на его администрирование;

· платежи за землю нестабильны, ставки налога и арендной платы пересматриваются практически ежегодно, что затрудняет расчеты экономической эффективности инвестиционных проектов и негативно влияет на конкурентоспособность;

· значительная часть вновь построенных объектов не облагается поимущественными налогами, поскольку они продолжают числиться как объекты незавершенного строительства.

В то же время переход к налогообложению недвижимости требует формирования предпосылок, наличие которых в современных российских условиях далеко не очевидно. Так, для этого, по меньшей мере необходимо развитие рынка недвижимости, в частности рынка земли. Что, в свою очередь, предполагает четкое разграничение прав на землю, формирование полноценной частной собственности на землю, либерализацию земельного рынка и т.п. Все эти вопросы еще далеки от своего решения. Развитие рынка объектов недвижимости происходит неравномерно по территории страны, если в областных центрах он функционирует достаточно стабильно, в более мелких населенных пунктах продажи происходят эпизодически и не дают возможность выявить реальные рыночные цены. Существует и много других проблем, связанных с переходом к данному налогу.

Есть ли в условиях недостаточно развитого и подвергающегося многочисленным искажениям рынка недвижимости возможность перехода к налогу на недвижимость? На этот вопрос должен был ответить эксперимент по введению налога на недвижимость в городах Новгороде и Твери, решение о проведении которого было принято в июле 1997 г.
 В соответствии с условиями эксперимента, налог на недвижимость устанавливался как местный налог, и доходы от него целиком зачислялись в местный бюджет. Объектами налогообложения являлись земельные участки, здания, сооружения и иное недвижимое имущество. Плательщики налога освобождались от налогов на имущество (за исключением налога на транспортные средства как части налога на имущество физических лиц) и земельного налога
. Местные администрации получали право устанавливать ставки налога на недвижимость в следующих пределах:

· по индивидуальным жилым домам, квартирам, жилым помещениям, дачам – не более 0,5%  оценки рыночной стоимости;

· по гаражам на одно-два машиноместа – не более 1% оценки рыночной стоимости;

· по объектам недвижимого имущества, используемым для целей промышленного производства, – не более 2% оценки их рыночной стоимости;

· по иным объектам – не более 5% оценки их рыночной стоимости. 

Эксперимент предполагалось осуществить в 1997–2003 гг.

Результаты эксперимента достаточно неоднозначны. Налог на недвижимость в г. Новгороде действует с 2000 г. только для предприятий и организаций, являющихся собственниками как земли, так и объектов недвижимости. Ставка налога на недвижимость установлена на следующем уровне:

· по индивидуальным жилым домам, квартирам, жилым помещениям, дачам, находящимся в собственности юридических лиц – 0,5%;

· по объектам недвижимого имущества, используемым для целей промышленного производства, – 2%.

Для других категорий плательщиков данный налог не введен. В г. Твери введение налога до сих пор не произошло.

Естественно, столь медленное осуществление эксперимента требует объяснений. Поэтому необходимо рассмотреть практику и проблемы городов – участников эксперимента, выявив основные достижения и болевые точки.

Важнейший урок эксперимента состоит в том, что наиболее сложные проблемы, которые стояли перед городами-участниками проекта и, в частности, затормозили ход эксперимента в г. Твери, были связаны не с недостаточным развитием рынка недвижимости, а с преодолением ведомственной разобщенности и обеспечением взаимодействия органов, осуществляющих кадастровый и технический учет недвижимого имущества, регистрацию прав собственности, предприятий и налогоплательщиков, являющихся держателями соответствующей информации. Так, в г. Твери не была создана нормативно-правовая база реестра, тем самым реестр объектов недвижимости оказался неполон, не происходила его актуализация. Не удалось обеспечить взаимодействие местных и региональных органов, что, в частности, негативно повлияло на включение в реестр правовой информации. В г. Новгороде данные проблемы были решены, был создан и введен в действие реестр недвижимости для налогообложения, содержащий данные об объектах, правах и правообладателях, что создало базу для перехода к налогу на недвижимость. И здесь не обошлось без трудностей, в частности, возникали конфликты с налоговой службой. Однако в ходе эксперимента удалось сформировать жизнеспособную схему администрирования налога на недвижимость, краткая характеристика которой содержится в табл. 3.2
.

Таблица 3.2 

Распределение функций по администрированию налогообложения 
недвижимости в г. Новгороде

	Функции администрирования налогообложения недвижимости
	Ответственный орган

	Определение порядка взимания налога
	Городская Дума

	Ведение реестра недвижимости для целей налогообложения
	Отдел по экономическому регулированию городской администрации*

	Оценка недвижимости, выпуск уведомлений об оценке, проведение апелляций по учету и оценке
	Отдел по экономическому регулированию, привлеченные оценщики

	Выставление налоговых счетов
	Отдел по экономическому регулированию

	Сбор налога
	Госналогслужба

	Мониторинг уплаты налога
	Госналогслужба

	Принуждение к уплате налога
	Госналогслужба

	Административное рассмотрение апелляций
	Комиссия по рассмотрению жалоб


* Отдел по экономическому регулированию организует и координирует работу по ведению реестра, непосредственно включение необходимых сведений осуществляют комитет по земельным ресурсам и землеустройству, МУ «Бюро технической инвентаризации» и отдел по работе с недвижимостью КУМИ.

Что касается проблемы рыночной оценки недвижимости, на первый взгляд представляющей наибольшую сложность, то в г. Новгороде она была решена следующим образом. Для объектов жилой недвижимости и коммерческих объектов достаточно хорошо зарекомендовала себя модель оценки недвижимости на основе метода сравнительных продаж. Этот метод позволяет оценивать стоимость объектов, анализируя цены сделок и предложений по другим объектам. Для проведения оценки используется ряд методик математико-статистического анализа – множественный регрессионный анализ, метод обратной связи и т.п. Однако по нежилой недвижимости, в особенности промышленного назначения, практически отсутствовали данные по рыночным продажам. Поэтому в данном случае более адекватным оказался так называемый затратный подход, основанный на определении стоимости строительства аналогичного объекта за вычетом физического, экономического и функционального износа
. Для целей налогообложения используются методы массовой оценки, привлечение независимых оценщиков предполагается при возникновении споров и обжаловании установленной суммы налога. Рыночная оценка недвижимости осуществляется для всех объектов, включенных в реестр.

Были созданы и другие предпосылки для масштабного перехода к взиманию налога на недвижимость: проработаны проблемы налогообложения незавершенного строительства
, а также оценки объектов, владельцы которых не предоставляют необходимых данных по своей недвижимости
. Параллельно с созданием реестра проводилась сплошная инвентаризация объектов недвижимости. При проведении переучета и переоценки в Новгороде количество учтенных объектов существенно увеличилось: по гаражам – более чем в 2 раза, по другим нежилым объектам прирост составил более четверти. Определялся и правовой статус вновь выявленных объектов недвижимости. В частности, удалось установить, что права граждан зарегистрированы лишь на половину из более чем 14 000 гаражей, состоящих на учете в городе.

Однако фактически вся эта подготовительная работа привела к достаточно скромным результатам. На настоящий момент участниками эксперимента являются лишь 19 предприятий. На протяжении 2002 г. рассматривались различные варианты введения налога на недвижимость физических лиц, в том числе владельцев гаражей, владельцев нежилой недвижимости, владельцев индивидуальных домов и т.п., но практических шагов предпринято не было. Что касается финансовых результатов, то они также не оправдали возлагавшихся на этот налог надежд. Так, по итогам 2000 г. поступления от налога на недвижимость в бюджет города составили 386,8 тыс. руб., что на 497 тыс. руб. меньше, чем плановые поступления от замещаемых налогов. Тем самым налоговая нагрузка на предприятия – участников эксперимента была существенно снижена. Частично эти убытки были компенсированы ростом налога на прибыль, хотя очевидно, что на это влияли различные факторы и выделить действие именно отказа от обложения движимого имущества достаточно сложно. В 2001 г. ситуация была несколько лучше, хотя обеспечить решение одной из задач эксперимента – сохранения доходов на уровне не ниже, чем при старой системе – так и не удалось. 

Не осуществлено реформирование арендных платежей за землю, логически вытекающее из перехода к налогу на недвижимость. Ставки арендной платы за один и тот же земельный участок значительно различаются по категориям арендаторов («коммерческие», «промышленные», «бюджетно-дотационные»). При этом ставки аренды для последних в среднем по городу в 2 раза меньше ставок земельного налога, в то время как киоск ежегодно выплачивает до 250% рыночной стоимости арендуемой им земли.

Вместе с тем очевидно, что практика реализации эксперимента дает не совсем адекватную картину реального потенциала налога на недвижимость. В начале эксперимента экспертами был проведен прогноз воздействия перехода к налогу на недвижимость и сопутствующих реформ для предприятий и организаций города. В качестве базовой для налога на недвижимость бралась ставка 2%, для арендной платы за землю – 20%. Льготные коэффициенты налогообложения были установлены для промышленных объектов (50%) и соцкультбыта (25%), коэффициенты взимания арендной платы – для транспортных объектов (50%), промышленных и соцкультбыта (15%). 

Расчеты продемонстрировали следующее. Более 60% предприятий и организаций проигрывали от перехода к налогу на недвижимость, в том числе для 13% налоговое бремя по данному налогу вырастало более чем в 10 раз. Примерно 40% выигрывали, в том числе более 20% – значительно (более чем в 2 раза). Основными факторами роста налоговой нагрузки выступало увеличение арендных платежей за землю, а также, по отдельным отраслям, отмена льгот, предусмотренных налогом на имущество. Основными причинами снижения налогового бремени являлись переход от балансовой к рыночной стоимости недвижимости, уменьшение налогооблагаемой базы в рамках налога на недвижимость, а также, в отдельных случаях, снижение арендных платежей за землю. 

Наиболее сильно проигрывали от перехода к новой системе налогообложения гостиницы, где на увеличение налоговой нагрузки влиял и переход от балансовой к рыночной стоимости. Здесь доля проигрывающих составила 100%, из них более 30% – в 10 и более раз. В социальных отраслях (спорт, культура, образование, медицина) число проигрывающих превышало количество выигрывающих в 6 раз, в первую очередь в результате отмены налоговых льгот. Примерно одинаковое число проигрывающих и выигрывающих было характерно для розничной торговли, кредитно-финансовых, страховых, аудиторских и посреднических организаций. В промышленности и строительстве данное соотношение сложилось на уровне среднего по совокупности – 60/40.

Таким образом, анализ показал, что применительно к юридическим лицам недвижимое имущество, оцененное по рыночной стоимости, составляет в целом около половины базы налога на имущество предприятий, и доходы от этого налога, рассматриваемые обособленно, неизбежно должны уменьшиться (если не происходит существенного увеличения ставки налога). Однако при проведении комплекса реформ, связанного с отменой большинства налоговых льгот и реформированием системы арендных платежей за землю, потери бюджета могут быть минимизированы. При этом необходимо учитывать, что такие реформы достаточно болезненны для значительной части предприятий и в некоторых случаях могут привести к существенным финансовым проблемам.

Что касается физических лиц, то в этом случае ситуация противоположна – прогнозируется, что переход к оценке по рыночной стоимости даже при сохранении ставки налога на уровне 0,1% может дать увеличение налоговых поступлений в среднем в 2,7 раза (по жилым объектам – в 2,75, по нежилым – в 1,45 и по гаражам – в 2,68). Так, по имеющимся оценкам введение налога на недвижимость для владельцев гаражей привело бы к росту доходов бюджета от 1 млн 67 тыс. руб. до 4 млн 774 тыс. руб. (в зависимости от ставки и базы налогообложения), что многократно перекрыло бы имевшиеся в 2000 г.
 потери от налога на недвижимость предприятий.

Основное объяснение медленного темпа проводимых реформ обычно сводится к недостаткам федерального законодательства, в первую очередь по вопросам землепользования, регистрации прав собственности и т.п. Эти факторы, безусловно, играют существенную роль. Однако их недостаточно для объяснения сложившейся ситуации. Очевидно, что городская администрация на всем протяжении эксперимента избегала болезненных и  непопулярных шагов. Поэтому налог на недвижимость вводился только в тех случаях, когда он был выгоден для налогоплательщиков, тем самым полученные результаты практически нерепрезентативны. Желание избегать социальных конфликтов значительно перевешивало интересы пополнения местного бюджета.

Причем надо сказать, что такая политика местной власти была абсолютно рациональна. В условиях отсутствия финансовых гарантий на муниципальном уровне полное раскрытие налоговой базы, использование всех резервов роста доходов неизбежно привело бы к соответствующему урезанию других доходных источников, и финансовый выигрыш для города был бы совершенно неочевиден. Таким образом, заплатив социальную цену за непопулярные решения, городские лидеры, скорее всего, не смогли бы воспользоваться позитивными плодами реформ, повысив бюджетные доходы и улучшив предоставление муниципальных услуг населению. Тем самым искажения в проведении эксперимента, крен в пользу популистских решений в первую очередь объясняются базовыми пороками сложившейся на муниципальном уровне финансовой системы, характеристика которых была дана в предыдущей главе. Собственно, история эксперимента в Новгороде вполне подтверждает правильность сделанных в ней выводов. Не случайно городская администрация поставила на первое место среди сдерживающих ускорение эксперимента факторов отсутствие долгосрочной политики межбюджетных отношений.

Таким образом, на настоящий момент опыт проведения эксперимента не дал окончательного ответа на вопрос о реальном потенциале налога на недвижимость, выявив в то же время серьезные факторы, препятствующие его широкомасштабному внедрению. В подобных условиях альтернативой немедленному введению налога на недвижимость выступает совершенствование механизмов налогообложения по трем поимущественным налогам, по-прежнему сохраняющим свою автономию. Применительно к ним обсуждаются следующие направления налоговой реформы:

· по налогу на имущество физических лиц: переход к оценке недвижимости, принадлежащей физическим лицам, по рыночной стоимости (на основе методики, подготовленной с учетом новгородского опыта);

· по налогу на имущество предприятий: частичное исключение из налогооблагаемой базы активной части фондов (в первую очередь оборотных);

· по земельному налогу: переход к определению налоговой базы на основе кадастровой стоимости земли. 

Предполагается также расширение налоговой базы по данным налогам за счет включения объектов, ранее данными налогами не облагавшихся. 

При этом считается, что налоги на имущество физических лиц и на землю останутся местными, налог на имущество предприятий – региональным. Планируется также резко сократить объем льгот по данным налогам. В целом подобный подход представляется достаточно перспективным, однако конкретные вопросы регулирования каждого из этих налогов требуют дальнейшего обсуждения.

Так, по налогу на имущество физических лиц переход к оценке по рыночной стоимости – достаточно сложная и трудоемкая задача. Причем, как показывает опыт Новгорода, основные трудности связаны не только с механизмом оценки недвижимости (которую предполагается осуществлять в соответствии с единой правительственной методикой), но и с формированием реестра объектов недвижимости, требующего сбора, обработки и постоянной актуализации большого объема информации, а также тесного межведомственного взаимодействия муниципальных и региональных административных структур. Поэтому на первом этапе можно было бы осуществить значительное повышение максимальной ставки налога на имущество, не меняя механизма оценки налоговой базы. Это сделало бы данный налог более весомым доходным источником местных бюджетов и создало стимулы к более полному выявлению налоговой базы и сбору необходимых данных. По имеющимся оценкам, на настоящий момент администрации владеют информацией не более чем по 50–75% объектов недвижимости на своей территории. Анализ возможных вариантов регулирования ставки налога на имущество физических лиц, оцененного как по балансовой, так и по рыночной стоимости, и их последствий содержится в Приложении 3.1.

Кроме того, с учетом местного характера налога на имущество физических лиц и земельного налога было бы целесообразно ограничиться общим регулированием налоговой базы и максимальной ставки, оставив дифференциацию налогообложения, установление льгот, а также другие конкретные вопросы на усмотрение местных органов власти.

Сконцентрировавшись в текущей ситуации на совершенствовании налогообложения по трем поимущественным налогам, необходимо, тем не менее, не упускать перспективу перехода к налогу на недвижимость и создавать для этого наиболее благоприятные предпосылки. Причем, в соответствии с международной практикой, а также учитывая, что для введения этого налога необходимо осуществить большой объем работы и затратить существенные средства на местном уровне (как показал новгородский опыт), целесообразно сделать этот налог местным. С этой целью желательно придерживаться следующих подходов.

Во-первых, закрепить все поимущественные налоги, а также арендные платежи за землю за местным уровнем. В этих условиях не имеет смысла сохранять региональный характер налога на имущество предприятий
. Либо этот налог сразу должен стать местным (однако при сохранении достаточно жесткого регулирования с федерального уровня, чтобы не было возможности в значительных масштабах перекладывать налоговое бремя с населения на бизнес), либо на некоторое время его можно было бы сделать федеральным, но полностью передаваемым на места. Обычно главным аргументом против такого предложения является возможность чрезмерной дифференциации доходов муниципальных образований, обусловленной факторами, не зависящими от усилий местных властей и местного сообщества. Насколько реальна данная опасность, покажут расчеты. Однако необходимо отметить, что частичное исключение из налогообложения активной части фондов уменьшит налогооблагаемую базу по этому налогу, а переход к оценке по рыночной стоимости еще сильнее ослабит имеющиеся различия.

Во-вторых, сближать ставки существующих поимущественных налогов (в данном случае имеются в виду максимальные ставки). Представляется, что уже сейчас можно установить максимальную ставку по всем этим налогам на уровне 2%, дав реальную возможность муниципальным образованиям проводить самостоятельную политику местного налогообложения. Однако в этих условиях возникает вопрос об оценке налогового потенциала при расчете размеров финансовой помощи на региональном уровне. Очевидно, что в данном случае было бы неправильно брать за ориентир максимальную ставку по этим налогам, закрепленную в законодательстве. С учетом международной практики предпочтительнее определять среднюю фактическую ставку по данному налогу для всех муниципальных образований соответствующего региона за предшествующий период и использовать ее в расчетах налогового потенциала.  

В-третьих, установить переходный период, в рамках которого муниципальные образования могут осуществлять переход к налогу на недвижимость по мере формирования необходимых предпосылок. По завершении этого периода введение налога на недвижимость должно стать обязательным. Этот период может быть достаточно продолжительным, однако перспектива должна быть четко обозначена. Иначе надеяться на то, что муниципалитеты будут вкладывать существенные ресурсы в формирование предпосылок введения налога на недвижимость, не приходится. Переходный период может также состоять из двух этапов: на первом вводится оценка налогооблагаемой базы по налогам на имущество физических лиц и на землю соответственно по рыночной и кадастровой стоимости; на втором осуществляется полноценный переход к налогу на недвижимость.

Отмена налога с продаж

Налог с продаж в Российской Федерации начал вводиться с 1998 г. Его введение осуществлялось на региональном уровне, по желанию местных властей, при этом отменялось 16 местных налогов. Распределение налога с продаж между региональным и местным уровнем было установлено федеральным законодательством в пропорции 40/60. На настоящий момент налог с продаж введен в большинстве (хотя и не во всех) регионов. Практика показала, что доходы от данного налога, как правило, не компенсировали отменяемые с его введением местные налоги. Так, в Ленинградской области, где налог с продаж не введен, доходы от местных налогов более чем в два раза превышают доходы от налога с продаж в Свердловской области, сравнимой по экономическому положению. Аналогичная ситуация сложилась в Красноярском крае, где также не вводился налог с продаж.

Существование налога с продаж рассматривается как временная мера. В соответствии с действующим законодательством он должен быть отменен с 1 января 2004 г. Это объясняется тем, что одновременное существование НДС на федеральном уровне и налога с продаж – на региональном считается экономически неоправданным.

Действительно, в соответствии с традиционными подходами одновременное взимание двух налогов на потребление, регулирование которых осуществляется по различным правилам, считается необоснованным, поскольку затрудняет налоговую отчетность для экономических субъектов и повышает их издержки, а также усложняет налоговое администрирование. Причем из двух основных налогов на потребление – НДС и налога с продаж – первый считается более предпочтительным, так как уклонение от его уплаты затруднено и удается полностью избежать «каскадного эффекта» удорожания продукции, что практически невозможно при налоге с продаж. 

В то же время процессы децентрализации, ведущие к повышению роли и полномочий региональных и местных властей, заставляют исследователей искать новые источники субфедеральных доходов, и их внимание снова обращается на налоги на потребление. Р. Берд в своей работе 1999 г. (Bird, 1999) предложил в качестве нового субфедерального налога региональный НДС, рассмотрев возможности его гармонизации с федеральным НДС. В настоящий момент налоги на потребление одновременно на федеральном и региональном уровне взимаются в Бразилии и Канаде, введение подобной схемы обсуждается в Аргентине и Индии. Причем в Канаде существует достаточно положительный опыт функционирования в различных провинциях как провинциального НДС, так и провинциального налога с продаж при наличии федерального НДС.

Что касается России, то международные эксперты не видят существенных искажений, связанных с существованием регионального налога с продаж параллельно с федеральным НДС, если ставки этого налога не чрезмерно высоки (в пределах существующих 5%) и правила взимания двух налогов на потребление в максимально возможной степени унифицированы (The VAT…, 2002). В то же время необходимо учитывать, что выполнение ранее принятых по налогу с продаж решений подтвердило бы последовательность и предсказуемость налоговой политики российского правительства, значение чего для формирования благоприятного инвестиционного климата принципиально важно и не имеет прямого отношения к вопросу о позитивных или негативных характеристиках какого-либо конкретного налога. Нужно также принять во внимание, что налог с продаж не стал критически важным источником доходов для региональных и местных бюджетов (хотя доходы от него существенно больше, чем, например, от налога на вмененный доход). Как показывают данные табл. 3.1, поступления от этого налога в последние годы были достаточно стабильны и за их счет покрывалось примерно 3% расходов консолидированного регионального бюджета
. В этих условиях, возможно, отмена данного налога была бы оправдана. 

В настоящее время вопрос о налоге с продаж является дискуссионным, приводятся аргументы как «за», так и «против» его отмены с 1 января 2004 г. В связи с этим в данном исследовании рассматриваются варианты закрепления доходных источников, как включающие, так и исключающие налог с продаж. Кроме того, анализируется эффективность налога с продаж как источника покрытия муниципальных расходов в том случае, если бы данный налог полностью зачислялся в местные бюджеты либо был бы превращен в местный.  

Приложение 3.1. 
Анализ потенциала налога на имущество 
физических лиц

В настоящий момент налог на имущество физических лиц составляет практически несущественную величину и не всегда даже покрывает издержки на его администрирование. Так, в 2001 г. в среднем по крупным городам размер данного налога составил около 11 рублей, колеблясь в промежутке от 1 до 40 рублей на душу населения. И хотя с 1999 г., когда средний размер этого налога лишь несколько превышал 4 рубля, наблюдается его существенный рост и очевидно, что возможности его дальнейшего роста достаточно велики.

Для оценки потенциала роста налога на имущество физических лиц использовался следующий подход. С высокой степенью вероятности можно предположить, что местные органы не будут устанавливать этот налог выше уровня, который позволяет им в среднем получить 1% годового дохода с каждого жителя муниципального образования. При этом, скорее всего, налог будет носить прогрессивный характер. Во взаимосвязи с уровнем налога на имущество, устанавливаемым на объекты частной собственности, определяется уровень платы за наем с лиц, проживающих в муниципальном жилье. Тем самым целесообразно рассматривать эти два платежа вместе, не разделяя население муниципальных образований на лиц, проживающих в муниципальном и приватизированном жилье.

В отсутствие данных о доходах населения в разрезе муниципальных образований использовался подход, описание которого дается в главе 5. Все муниципалитеты разделялись на три группы в зависимости от суммы контингентов подоходного налога и налогов на малый бизнес в части физических лиц, что принималось в качестве косвенного индикатора уровня доходов населения. Далее использовались данные о доходах населения в среднем по региону, затем к ним применялся коэффициент 1 – для муниципалитетов с низким уровнем доходов населения, коэффициент 1,25 – для муниципалитетов со среднем уровнем доходов населения и коэффициент 1,5 – для муниципалитетов с высоким уровнем доходов населения. В подавляющем большинстве случаев такой подход дал вполне адекватные результаты, однако в незначительном количестве муниципальных образований эти данные потребовали корректировки
. Результаты проведенных оценок представлены на рис. 3.1.1 и 3.1.2, график 2. 

Очевидно, что существующая система регулирования налога на имущество физических лиц не дает возможности взимать этот налог в том объеме, который представляется оптимальным с точки зрения интересов муниципальных образования и посильным для населения. Для создания предпосылок перехода к налогу на недвижимость было бы целесообразно установить ставку этого налога на уровне, соответствующем ставке налога на имущество предприятий. В то же время, учитывая местный характер данного налога, следует ограничиться регулированием только максимальной его ставки, оставив вопросы дифференциации на усмотрение органов местного самоуправления. Учитывая, что в условиях прогрессивной шкалы налога на имущество и отсутствия данных о балансовой стоимости жилья в разрезе муниципальных образований сложно оценить реальную ставку данного налога, предположим, что при переходе к двухпроцентной ставке общий объем налоговых платежей максимально может увеличиться в 20 раз. При этом интерес представляет расчет двух показателей: максимально возможного налогового потенциала по данному налогу (с учетом платы за найм) и налогового потенциала с учетом дифференциации ставки налога, возможных налоговых льгот и т.п.

Расчет максимального налогового потенциала строится на предпосылке, что ликвидируются все льготы по данному налогу, не вводится дифференциация его ставок, а также плата за наем устанавливается на уровне ставки налога на имущество. Соответственно, расчет осуществляется следующим образом:

1) существующая величина налога на имущество физических лиц увеличивается в 20 раз;

2) полученная в п. 1 величина увеличивается на 20%, поскольку именно в эту сумму эксперты оценивают размер льгот по данному налогу;

3) полученная в п. 2 величина увеличивается еще на 40%, которые должны поступить за счет введения платы за наем, с учетом того, что средняя доля приватизированного жилья в настоящий момент находится на уровне 60% (данные о доле приватизированного жилья в разрезе муниципальных образований отсутствуют).

Таким образом, максимальный налоговый потенциал рассчитывается по формуле:
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 – максимальный потенциал налога на имущество физических лиц, оцениваемого по балансовой стоимости, в i-ом муниципалитете j-го региона; 
[image: image3.wmf](

)

2001

,

имфл

ij

T

 – налог на имущество физических лиц в i-ом муниципалитете j-го региона в 2001 г. 

Результаты данного расчета представлены на рис. 3.1.1, график 1. 
Прогноз налогового потенциала с учетом дифференциации ставок и льгот строится следующим образом:

1) существующая величина налога на имущество физических лиц увеличивается в 20 раз, при этом предполагается, что дифференциация ставок по этому налогу приведет к потере суммы, сопоставимой с существующим размером льгот;

2) полученная в п. 1 величина увеличивается на 30%, поскольку плата за наем, скорее всего, будет установлена на несколько более низком уровне, чем налог на имущество.

Следовательно, прогноз налогового потенциала осуществляется по формуле:
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 – налоговый потенциал налога на имущество физических лиц в i-ом муниципалитете j-го региона; 
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Результаты данной оценки представлены на рис. 3.1.2, график 1.
Для оценки налоговой базы налога на имущество физических лиц при переходе к рыночным ценам этого имущества необходима информация о рынке жилья в разрезе городов. Такой информации в систематизированном виде не существует. Имеются данные о рыночных ценах на жилье по регионам, причем эта информация может быть взята из двух источников: данные Госкомстата РФ и оценки Госстроя РФ, используемые при реализации программы Государственных жилищных сертификатов. Для целей настоящего анализа более предпочтительными были бы данные Госкомстата, которые отражают в первую очередь ситуацию в крупных городах. Однако за 2001 г. подобные данные представлены только по федеральным округам, что явно недостаточно. Поэтому для расчетов использовались усредненные за год поквартальные данные Госстроя РФ, которые несколько ниже, поскольку в большей мере ориентированы на среднерегиональные показатели. Исходя из средней обеспеченности жильем по каждому региону определялась подушевая налоговая база данного налога вместе с платой за наем. 

На этой основе рассчитывались те же показатели, что и для налога на имущество физических лиц, оцениваемого по балансовой стоимости: максимальный налоговый потенциал и налоговый потенциал с учетом дифференциации ставок и введения льгот. При этом для расчета максимального налогового потенциала налоговая база умножалась на ставку налога. Что касается налогового потенциала с учетом дифференциации ставок и введения льгот, то полученные при расчете максимального налогового потенциала показатели уменьшались на 30%, из которых 20% составляли потери в результате дифференциации (льгот), общих для налога на недвижимость и платы за наем, а еще 10% – потери от дополнительных льгот по плате за наем.

Расчет налога на имущество физических лиц, оцененное по рыночной стоимости,  осуществлялся в трех вариантах. Первый вариант предусматривал установление налоговой ставки на уровне 0,5% к половине рыночной стоимости имущества. Данный вариант отражает подход в одном из проектов статьи Налогового кодекса по налогу на недвижимость. Второй вариант основывался на введении максимальной ставки на уровне 2% к полной рыночной стоимости жилья. Третий, промежуточный вариант, предполагал закрепление ставки на уровне 1% к полной рыночной стоимости жилья. Другими словами, расчет производился в соответствии с формулой:
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 – налоговая ставка налога при l-ом варианте; 
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 – коэффициент учета налоговой базы в l-ом варианте; 
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Налоговый потенциал с учетом дифференциации ставок и введения льгот вычислялся  по формуле:
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Результаты расчетов максимального налогового потенциала по этим вариантам представлены на графиках 3, 4, 5 рис. 3.1.1, налогового потенциала с учетом дифференциации ставок и введения льгот – на графиках 3, 4, 5 рис. 3.1.2.

При сравнительной оценке данных вариантов необходимо учитывать несколько факторов. Во-первых, выбранный вариант регулирования налога на имущество физических лиц должен не только давать возможность установить в среднем ставку, позволяющую изымать в форме этого налога примерно 1% среднегодового дохода граждан, но и позволять вводить дифференциацию ставок, тем самым она должна достаточно существенно превышать линию графика 2 на рис. 3.1.1 и несколько превышать линию графика 2 на рис. 3.1.2. Во-вторых, если рассматривать ситуацию не применительно к крупным городам, а в целом по муниципальным образованиям, то цены на недвижимость во многих из них будут существенно ниже, а оценки доходов изменятся незначительно, поскольку основаны на среднерегиональных показателях.

С первого взгляда очевидно, что рассматриваемые предложения Налогового кодекса не только не учитывают указанных выше факторов, но и не позволяют установить этот налог на уровне, соответствующем 1% среднегодового дохода населения. Этот вариант явно занижает возможный налоговый потенциал по налогу на недвижимость физических лиц в значительной части муниципальных образований. Что касается сравнения вариантов 2 и 3, то с учетом приведенных соображений вариант 2 (2% к полной рыночной стоимости недвижимости) представляется более предпочтительным. Он дает большие возможности для маневра, чем вариант 3, который, как и вариант Налогового кодекса, не в полной мере позволяет использовать возможный потенциал налога на недвижимость для городов с высокими доходами населения.

Установление максимальной ставки налога на имущество физических лиц на уровне, существенно более высоком, чем предполагаемые ставки в большинстве муниципальных образований, ставит по меньшей мере две проблемы, существенные для регулирования муниципальных финансов. 

Во-первых, возникает вопрос об оценке налогового потенциала по этому налогу при расчете размеров финансовой помощи на региональном уровне. Очевидно, что в этом случае было бы неправильно брать за ориентир максимальную ставку, закрепленную в законодательстве. С учетом международной практики представляется целесообразным определять среднюю фактическую ставку по данному налогу для всех муниципальных образований соответствующего региона за предшествующий период и использовать ее в расчетах налогового потенциала. 

Во-вторых, необходимо определиться, насколько свободны должны быть муниципальные образования в дифференциации налоговых ставок, установлении льгот и т.п. В зарубежных странах, где местные налоги не подвергаются жесткому государственному регулированию, иногда вводятся ограничения на дифференциацию налоговых ставок по налогу на недвижимость. В первую очередь эта мера направлена на защиту субъектов предпринимательской деятельности от попыток муниципальных образований переложить на них непропорционально большую долю муниципальных расходов. Возможно, в будущем такие механизмы могут использоваться и в наших условиях. Однако для этого необходимо накопить реальный опыт муниципального регулирования крупных местных налогов, оценить позитивные и негативные аспекты этой деятельности, понять, в каком направлении должны действовать подобные меры. Вводить их в настоящее время представляется нецелесообразным.

Глава 4. Муниципальные расходы: состояние и перспективы

Бюджетные расходы муниципальных образований

Структура расходов муниципальных образований включает в себя более 15 направлений расходования средств, при этом более 50% расходов местных бюджетов связано с развитием «человеческого капитала», около четверти – с услугами, влияющими на стоимость недвижимости, менее 10% – с поддержкой бизнеса. 

Около трех четвертей муниципальных расходов приходится всего на четыре статьи: жилищно-коммунальное хозяйство, образование, здравоохранение и социальная политика. Структура бюджетных расходов муниципальных образований в целом по России представлена в табл. 4.1. 

Таблица 4.1 

Структура расходов муниципальных бюджетов в целом 
по Российской Федерации (в %) 
	Код
	Статьи расходов
	1995
	1998
	2000
	2001

	0100
	государственное управление и местное самоуправление
	3,2
	5,0
	5,8
	6,3

	0700
	промышленность, энергетика и строительство
	1,7
	0,0
	1,2
	9,0

	1000
	транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика
	3,9
	3,2
	3,0
	2,1

	1200
	жилищно-коммунальное хозяйство
	26,4
	27,8
	28,2
	23,4

	1400
	образование
	24,1
	26,0
	27,4
	27,3

	1700
	здравоохранение и физическая культура
	14,9
	13,8
	15,7
	14,4

	1800
	социальная политика
	6,9
	5,3
	4,6
	6,9

	
	прочие
	18,9
	18,9
	14,1
	10,6

	
	всего
	100
	100
	100
	100


Данные табл. 4.1 дают возможность предположить, что в 2001 г. по сравнению с 2000 г. произошли достаточно существенные структурные сдвиги. Однако выводы в этой области требуют более детального анализа. Дело в том, что в 2001 г., в отличие от 2000 г., все расходы на капитальное строительство отражались по статье «Промышленность, энергетика и строительство», поэтому данные не полностью сопоставимы. Этот фактор будет учитываться при дальнейшем анализе.

Очевидно, что в настоящий момент расходы муниципальных образований не соответствуют предписанным им полномочиям, а отражают общую неурегулированность ситуации с распределением функций и ответственности между различными уровнями власти, бесконтрольность процесса передачи государственных полномочий на местный уровень, а также хронический дефицит средств, выражающийся в недофинансировании ряда статей и накоплении бюджетной задолженности. Причем по всем этим параметрам существуют достаточно существенные региональные различия. Поэтому недостаточно ограничиться анализом источников покрытия тех объемов и структуры затрат, которые сложились на настоящий момент. Необходимо детально проанализировать содержание различных статей расходов, выявить неизбежные факторы роста расходов и резервы их снижения, определить, как изменение объема полномочий муниципальных образований может повлиять на различные направления муниципальных расходов. Основная задача проводящегося в данном разделе анализа состоит в оценке воздействия всех этих факторов на расходную часть местных бюджетов.

Потенциальные и перспективные расходы местных бюджетов 

Хроническое недофинансирование ряда статей местных бюджетов в предшествующие 6–8 лет привело к постоянному накоплению кредиторской задолженности, которая не находит формального отражения в бюджетной классификации. Так, по имеющейся на 2000 г. информации кредиторская задолженность и долги по заемным средствам составляли: в Липецке – 41%; Калининграде – 44%; Красноярске – 45%; Новосибирске – 64,7%, Воронеже – 92,8%; Перми – 100%, Саратове – 147% от бюджетных расходов (Матеюк, 2000, с. 18). Объем, структура и динамика данной задолженности существенно различаются в разных муниципалитетах даже сопоставимых размеров, как демонстрируют данные табл. 4.2. 

Таблица 4.2

Кредиторская задолженность (в % от бюджетных расходов) 

	Город*
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001

	1
	н.д.
	1
	49
	13
	4
	0

	2
	33
	32
	46
	48
	9
	11

	3
	36
	51
	120
	79
	77
	84

	4
	н.д.
	н.д.
	104
	75
	15
	7

	5
	38
	58
	87
	65
	47
	21

	6
	н.д.
	н.д.
	н.д.
	н.д.
	14
	8

	7
	н.д.
	н.д.
	н.д.
	н.д.
	117
	77


* В таблице представлены данные по конкретным городам, входящим в выборку. Однако, поскольку эти данные иногда рассматриваются администрациями муниципальных образований как конфиденциальная информация, названия городов не приводятся.

Обобщенных данных по совокупной задолженности муниципальных образований нет. Однако есть косвенные оценки, которые можно использовать в данном контексте. Так, по имеющейся информации, основная задолженность муниципальных образований связана с неполной оплатой жилищно-коммунальных услуг как в части дотирования услуг ЖКХ для населения, так и покрытия соответствующих затрат муниципальных учреждений в сферах образования, здравоохранения, социальной политики и т.п. По официальным данным Госстроя России эта задолженность составила в целом по России на начало 2001 г. 247 млрд руб., или более 40% совокупных расходов муниципальных образований. На конец 2001 г. она возросла до 253 млрд руб. За неимением других данных, будем использовать в анализе только данный тип бюджетной задолженности.

Данные по не учитываемой в бюджетной отчетности бюджетной задолженности необходимы для двух направлений анализа. 

Во-первых, отсутствие формального признания этой задолженности не решает проблемы по существу и не мешает кредиторам осуществлять давление на муниципальные образования с целью оплаты долгов, особенно если эти кредиторы являются естественными монополиями и от их услуг невозможно отказаться. Чрезвычайно жесткую позицию здесь заняло РАО «ЕЭС России», в результате чего в 2001 г. текущие платежи «большой энергетике» выплачивались почти полностью. Так или иначе, придется погашать и накопленные долги. Не случайно практически во всех регионах ведется неформальный учет кредиторской задолженности по ЖКХ, хотя она официально и не входит в бюджетную классификацию.

Во-вторых, накопление задолженности отражает недооцененность ряда статей муниципального бюджета, поскольку выделенных средств оказывается недостаточно для покрытия реальных расходов. Однако здесь основную роль играет не общий объем накопленной задолженности, а ее динамика по годам. Так, за 2001 г. задолженность возросла на 6 млрд руб., или на 2,4%. При этом ситуация в различных муниципальных образованиях существенно различалась: где-то продолжали накапливать долги, а где-то не только осуществляли текущие платежи, но и погашали задолженность. 

Еще одна статья расходов, роль которой неизбежно будет возрастать в ближайшее время, – это обслуживание муниципального долга. Очевидно, что хроническое недофинансирование капитальных расходов муниципалитетов не может продолжаться бесконечно, и муниципальные образования будут активно искать источники финансирования капитальных затрат. Наиболее естественный и опробованный международной практикой механизм связан с привлечением заемных средств. Соответственно затраты на обслуживание и погашение долга должны учитываться как потенциальные расходы местных бюджетов.

Рост расходов будет связан и с повышением оплаты труда муниципальных служащих и работников бюджетной сферы. Достаточно радикальные решения в этой области принимаются на федеральном уровне с декабря 2001 г., что уже вызвало серьезные проблемы с финансированием региональных и муниципальных расходов в 2002 г. На 1 августа 2002 г. в 32 регионах существовала проблема с выплатой заработной платы работникам бюджетной сферы. Однако очевидно, что повышение оплаты труда работников бюджетной сферы является естественной и долговременной тенденцией, которую необходимо учитывать при прогнозировании муниципальных расходов на перспективу. 

Жилищно-коммунальное хозяйство

ЖКХ является одной из основных статей расходов в муниципальных бюджетах, поэтому ее динамика существенно влияет на изменение общих расходов. В среднем по стране ее доля составила 28,2% в 2000 г. (наиболее крупная статья расходов) и 23,4% в 2001 г. (вторая по значимости статья расходов). Однако с учетом затрат на капитальное строительство (если принять их на уровне 2000 г.) можно предположить, что снижение не столь значительно, и реально доля ЖКХ в среднем составила примерно 27%. Однако в отдельных случаях доля данных расходов существенно выше и достигает 70%. В целом по стране основная часть расходов ЖКХ финансируется именно из муниципальных бюджетов, региональные расходы по этой статье невелики, хотя в последние годы наблюдается тенденция к их росту. Как видно из Приложения 4.1, в 2001 г. в 22% субъектов РФ расходы на ЖКХ более чем на 10% финансировались из региональных бюджетов, в остальных регионах эта доля была меньше. 

Из расходов на ЖКХ в большинстве случаев финансируются следующие виды затрат:

· бюджетные дотации на жилищно-коммунальные услуги, связанные с неполным покрытием данных расходов населением (обычно они отражаются по двум подстатьям: убытки предприятий ЖКХ и возмещение разницы в ценах на тепловую энергию);

· льготы;

· жилищные субсидии низкодоходным домохозяйствам
;

· благоустройство;

· капитальные расходы (капитальный ремонт, капитальное строительство).

Однако подобная классификация в явном виде не отражается в отчетности Минфина по муниципальным бюджетам, поэтому оценить объемы каждого из направлений финансирования на основе имеющейся информации достаточно сложно. Расходы на ЖКХ в рамках существующей классификации представлены в табл. 4.3. 

Таблица 4.3 

Структура расходов местных бюджетов на жилищно-коммунальное хозяйство (в %) 

	Статьи расходов
	2000
	2001

	Субсидии, субвенции и текущие трансферты; из них:
	78,0
	88,3

	Субсидии и субвенции
	98,1
	97,1

	Трансферты населению
	1,9
	2,9

	капитальные вложения в основные фонды; из них:
	21,4
	11,7

	Приобретение оборудования и предметов длительного пользования
	5,0
	0,0

	Капитальное строительство
	55,0
	0,0

	Капитальный ремонт
	40,1
	100

	ВСЕГО
	100
	100


Очевидно, что до сих пор основные расходы по этой статье направляются на дотирование текущей деятельности жилищно-коммунальных предприятий, трансферты населению составляют незначительную величину.

До 2000 г. большое искажающее воздействие на данную статью расходов оказывала массовая практика взаимозачетов, однако к 2001 г. она фактически сошла на нет, платежи в основном осуществляются в денежной форме.

В перспективе на динамику расходов на жилищно-коммунальное хозяйство будут оказывать влияние противоречивые тенденции. 

Повышение доли населения в покрытии затрат на жилищно-коммунальные услуги должно приводить к сокращению финансируемых из бюджета расходов. Данный процесс идет, хотя и не настолько быстро, как это было закреплено в нормативных документах. Впервые в 2001 г. это выразилось в некотором сокращении доли расходов на ЖКХ в муниципальных бюджетах. Точно прогнозировать динамику данных расходов на ближайшие 2–3 года достаточно сложно. Во многом это будет зависеть от того, в какой мере последовательной будет политика федерального центра по переходу к полной оплате жилищно-коммунальных услуг населением.

В то же время опыт муниципальных образований, опережающими темпами осуществляющих переход на полную оплату жилищно-коммунальных услуг населением, позволяет делать некоторые выводы. Так, в июле 2001 г. город Череповец перешел на стопроцентную оплату населением жилищно-коммунальных услуг. В результате доля расходов на ЖКХ в местном бюджете упала до 19,5% во втором полугодии 2001 г. (в том числе до 14,5% в IV квартале), в их составе доля расходов на жилищные субсидии составила менее 2%. В плане на 2002 г. доля расходов на ЖКХ составляет 21,5%, фактически в первом полугодии 2002 г. – 19,8%, в том числе жилищные субсидии – 2,7%. В других городах, приближающихся к переходу на 100% оплаты услуг ЖКХ населением, доля расходов ЖКХ также составляет сравнимую величину. Так, в г. Ковров Владимирской области, где с начала 2002 г. население оплачивает 80% расходов на отопление и 100% – на все другие услуги ЖКХ, доля ЖКХ в расходах городского бюджета запланирована на уровне 20%, из них 5% должно пойти на оплату жилищных субсидий. В Тюмени, где в 2002 г. население покрывает 90% расходов на услуги ЖКХ, запланированная на 2002 г. доля соответствующих бюджетных расходов составляет 18,6%.

Расчеты, непосредственно исключающие дотации на предоставление жилищных услуг, а также услуг по теплоснабжению, водоснабжению и водоотведению, дают более низкие результаты. Так, по совокупности крупных городов доля ЖКХ в расходах бюджета в этом случае составила в среднем 9,3% без учета жилищных субсидий. Данные различия можно объяснить несколькими причинами. С одной стороны, в условиях расходования подавляющей части средств на предоставление текущих дотаций другие составляющие жилищно-коммунальных услуг, в первую очередь капитальный ремонт и благоустройство, существенно недофинансировались, и увеличение расходов по данным статьям вполне закономерно. С другой стороны, за счет данной статьи финансируются льготы и частично погашаются долги. Очевидно, что данные расходы носят временный характер, и при нормализации механизмов финансирования местных бюджетов должны исчезнуть. Таким образом, можно предположить, что при переходе в полному покрытию затрат на услуги ЖКХ за счет средств населения доля расходов на эти цели в муниципальных бюджетах, во всяком случае применительно к городам, составит 10–12%.

Однако на динамику расходов ЖКХ воздействуют и факторы противоположной направленности. Так, ужесточение дисциплины платежей за энергетические ресурсы ограничивает возможности недофинансирования данной статьи и накопления кредиторской задолженности, которые активно использовались в прошлом. По имеющимся данным, в 2001 г. большинство муниципальных образований осуществляло текущие платежи на покрытие разницы в ценах на тепловую энергию в полном объеме. Очевидно, что на период перехода к полному покрытию населением затрат на услуги ЖКХ усиление дисциплины платежей в условиях роста цен на топливно-энергетические ресурсы будет способствовать увеличению объема и удельного веса данной статьи. 

В то же время повышение уровня покрытия населением затрат на услуги ЖКХ сопровождается ростом расходов на финансирование льгот и жилищных субсидий. Прогнозировать воздействие данной тенденции можно только на основе экспертных оценок
. Эти оценки показывают, что в случае нереформированности системы льгот их рост в значительной степени нейтрализует бюджетную экономию от перехода на полную оплату населением услуг ЖКХ. Что касается жилищных субсидий, то при переходе к полной оплате населением услуг ЖКХ их объем в целом прогнозируется на уровне 40 млрд руб., что составляет 6,6% расходов местных бюджетов в 2001 г. 

Предлагаемая в настоящее время реформа муниципальных образований существенно затронет расходы на ЖКХ. Изменения сводятся к следующему.

Во-первых, основные полномочия в сфере ЖКХ сохраняются за муниципальным уровнем. Муниципальные образования несут ответственность за организацию электро-, тепло-, газо-, водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом,  содержание социального жилого фонда, организацию сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов, благоустройство и озеленение территории и т.п. Однако в настоящий момент сложно оценить потенциальные расходы, связанные с данными функциями, поскольку, как уже указывалось выше, непонятны темпы и механизмы завершения реформы ЖКХ. Так, остается неясным, какие дополнительные расходы могут быть связаны с содержанием социального жилья, так как в законодательстве понятие социального жилья практически не проработано. 

Во-вторых, льготы по оплате жилищно-коммунальных услуг либо отменяются, либо полностью финансируются из бюджетов вышестоящих уровней. Нефинансируемые льготы на настоящий момент являются основным источником финансовых проблем в жилищно-коммунальном хозяйстве. Поэтому, в случае реализации данного положения реформы, такое решение окажет существенное воздействие на финансовое состояние ЖКХ. Однако именно в силу массового и существенного недофинансирования данных льгот влияние на сокращение расходов муниципального бюджета будет значительно меньшим. По имеющимся оценкам, в 2001 г. было профинансировано лишь около трети предоставленных льгот, на что было затрачено 17 млрд рублей из бюджетов всех уровней. Реалистично предположить, что около половины этого финансирования было осуществлено за счет муниципалитетов
. Соответственно, при условии отмены либо полного финансирования льгот из бюджетов вышестоящих уровней, возможное снижение в текущих условиях в среднем составит около 6% расходов на ЖКХ из местных бюджетов или 1,6% общих муниципальных расходов в 2001 г. 

В-третьих, реформой предусмотрена передача финансирования жилищных субсидий на региональный уровень. Данное решение представляется ошибочным. Большинство параметров, определяющих объем расходов на жилищные субсидии (установление тарифов на услуги муниципальных предприятий, определение уровня покрытия затрат на услуги ЖКХ населением), находятся в компетенции муниципальных образований. Передача соответствующих функций на уровень субъекта Федерации нецелесообразна, поскольку их реализация должна исходить из соотношения спроса и предложения на услуги ЖКХ, социальной структуры и платежеспособности населения, возможностей внедрения конкурентных механизмов и других аналогичных факторов, имеющих сугубо локальный характер. Выполнение данных функций субъектом РФ, при прочих равных условиях, приведет к неоправданной унификации и снижению эффективности регулирования локальных естественных монополий. По тем же причинам детальное регулирование механизма предоставления жилищных субсидий целесообразно сохранить за муниципалитетами. Однако в этой ситуации региональные бюджеты будут нести дополнительные расходы (возможно, не всегда рациональные), связанные с решениями, принимаемыми на местном уровне. Жилищные субсидии могут стать своеобразным местным мандатом, финансирование которого перекладывается на уровень субъектов Федерации, что неизбежно снизит ответственность муниципальных образований за принятие решений по реформе ЖКХ. Более целесообразно оставить данные расходы за местными бюджетами, однако предусмотреть их софинансирование из бюджетов вышестоящих уровней в случае, если превышаются определенные предельные показатели (например, объем затрат на финансирование жилищных субсидий превышает 10% расходов местного бюджета, доля семей, получающих жилищные субсидии, выше 20 или 25% и т.п.). Естественно, для получения данных средств должны выполняться условия предоставления жилищных субсидий, установленные на федеральном и, возможно, региональном уровне. 

Образование

Образование являлось второй по значимости статьей муниципального бюджета в 2000 г. и вышло на первое место в 2001. Из этого источника в основном финансируются расходы на дошкольное (около 20% расходов) и общее (почти 70% расходов) образование. Расходы по данной статье в среднем по России составили 27,4% муниципальных расходов в 2000 г. и практически не изменились в 2001 (27,3%), однако с учетом капитального строительства можно предположить их рост примерно на 0,6%. Таким образом, продолжается тенденция предшествующих лет, для которых было характерно достаточно существенное увеличение доли расходов на образование, с 24,4% в 1994 г. до 27,4% в 2000 г., то есть на 3 п.п. за 6 лет. Основная часть расходов на образование поступает из муниципальных бюджетов, однако дифференциация региональной политики здесь выражена более отчетливо, чем в случае с ЖКХ. Так, в 27% субъектов РФ из региональных бюджетов финансируется менее 10% расходов на образование, в 56% случаев эта доля находится в интервале от 10 до 20%, а в 7% регионах она превышает 40%. 

Очевидно, что, исходя из стратегических задач развития экономики и повышения ее конкурентоспособности, в перспективе расходы на образование должны возрастать по большинству из рассмотренных статей. Повышение уровня оплаты учителей и технической оснащенности учебного процесса является необходимым условием обеспечения соответствия уровня образования современным требованиям. Однако решение этих задач вряд ли будет осуществлено автоматически, для этого необходима целенаправленная политика государства. Дело в том, что российское образование находится на непропорционально высоком уровне по отношению к экономическому развитию страны, измеряемому объемом ВВП на душу населения. Поэтому, если данный процесс будет оставлен на самотек, образование будет постепенно стремиться к тому «естественному» уровню, который предопределен экономическими реалиями. Если же образование реально станет приоритетом государственной политики, соответствующие расходы должны будут (хотя бы частично) финансироваться из бюджетов более высокого уровня, чем муниципальный, в первую очередь из федерального бюджета. В противном случае можно прогнозировать сохранение существующих трендов в этой сфере.

Структура муниципальных расходов на образование представлена в табл. 4.4.

Таблица 4.4 

Структура расходов местных бюджетов на образование (в %)

	Статьи расходов
	2000
	2001

	Оплата труда  государственных служащих и начисления на оплату труда
	55,8
	58,3

	Приобретение предметов снабжения и расходных материалов
	8,8
	8,7

	Оплата коммунальных услуг
	15,7
	16,4

	Прочие текущие расходы на закупки товаров  и оплату услуг*
	4,5
	4,5

	Трансферты населению
	6,1
	5,6

	Капитальные вложения в основные фонды, из них:
	8,0
	5,7

	Приобретение оборудования и предметов длительного пользования
	21,6
	29,1

	Капитальное строительство
	32,1
	0,0

	Капитальный ремонт
	46,3
	70,9

	ВСЕГО
	100
	100


* По данной статье в основном оплачиваются расходы на текущий ремонт.

Противоположная тенденция в направлении сокращения расходов на образование может быть связана с реструктуризацией образовательных учреждений, ростом эффективности образовательной системы, повышением количества учащихся на одного преподавателя и т.п. Здесь имеются существенные резервы, поскольку эффективность использования бюджетных средств в образовании устойчиво снижалась на протяжении достаточно длительного периода. Так, с 1985 по 1999 г. почти вдвое снизилась наполняемость детских садов. Число учащихся на одного преподавателя в общеобразовательных школах в 1985/86 учебном году составляло 18,2, к 1992 г. снизилось до 14,5, а в 1999 г. составило 13,2; при уменьшении общей численности учащихся количество учителей не только не уменьшилось, но даже возросло (Типенко, 2001, с. 8). Однако очевидно, что изменение преобладающих тенденций в данной сфере потребует достаточно длительного времени и существенных организационных усилий, реалистично прогнозировать его воздействие на муниципальные расходы на образование в ближайшие 3–5 лет не представляется возможным.

Что касается коммунальных расходов, то в среднесрочной перспективе, при активизации реформ в этой сфере, можно ожидать их определенного снижения в результате оптимизации бюджетной сети, налаживания учета, внедрения ресурсосберегающих технологий и т.п. Но оценить вероятность быстрого внедрения подобных мер и потенциального экономического эффекта от них практически невозможно. Кроме того, сами мероприятия по ресурсосбережению требуют достаточно существенных дополнительных расходов муниципального бюджета. 

В рамках предлагаемой реформы за муниципальными образованиями остается организация предоставления дошкольного, начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, а также дополнительного образования, за исключением финансирования учебного процесса (включающего оплату труда педагогических работников, расходы на учебные пособия, технические средства обучения и т.п.). Соответственно, субъекты РФ должны за счет собственных средств предоставлять местным бюджетам субвенции на обеспечение учебного процесса. Таким образом, за счет региональных бюджетов предполагается финансировать около 60% расходов на образование, покрываемых муниципалитетами в 2001 г.
 

На первый взгляд кажется, что такое перераспределение полномочий соответствует общей стратегии реформы образования, необходимость которой была показана выше. Однако по сути это не так. Передача полномочий по финансированию учебного процесса на региональный уровень не сопровождается реальным сдвигом государственных приоритетов в направлении поддержки образования, а тем самым не позволит качественно улучшить ситуацию в этой сфере. В таких условиях целесообразно сохранить данные расходы за местным уровнем, что позволит местному сообществу более активно влиять на качество обучения детей, а не передавать их регионам, где заинтересованность в приоритетном финансировании данных расходов не очевидна.

Если же финансирование учебного процесса все-таки будет передано субъектам РФ, представляется необходимым по меньшей мере четко обязать их выделять субвенции муниципальным образованиям на эти цели в расчете на одного ученика, а не исходя из потребностей существующей бюджетной сети с жестким распределением расходов между отдельными статьями. В противном случае предлагаемые меры не окажут позитивного влияния на оптимизацию бюджетной сети, а также вступят в противоречие с преобразованиями в направлении повышения самостоятельности образовательных учреждений. 

Здравоохранение

Здравоохранение и физическая культура является третьей по объему статьей муниципальных расходов, в среднем по России в 2000 г. ее доля составила 15,7%, в 2001 г. – 14,4% (при учете капитального строительства снижения практически не наблюдается). Доля расходов на здравоохранение в данной статье в 2001 г. составляет в среднем  более 95%, при этом расходы на санитарно-эпидемиологический надзор и на физическую культуру и спорт, также входящие в эту статью, в основном связаны с трансфертами населению и капитальными затратами. Структура муниципальных расходов по данной статье представлена в табл. 4.5.

Таблица 4.5

Структура расходов местных бюджетов на здравоохранение и физическую культуру (в %) 

	Статьи расходов
	2000
	2001

	Оплата труда государственных служащих и начисления на оплату труда
	33,0
	35,4

	Приобретение предметов снабжения и расходных материалов, из них:
	17,2
	16,3

	Медицинские расходы
	53,8
	50,6

	Мягкий инвентарь и обмундирование
	2,4
	2,3

	Продукты питания (продовольственное обеспечение)
	25,1
	24,4

	Оплата коммунальных услуг
	10,0
	11,8

	Прочие текущие расходы на закупки товаров и оплату услуг*
	7,2
	8,8

	Субсидии, субвенции и текущие трансферты
	2,5
	16,9

	Капитальные вложения в основные фонды, из них:
	14,0
	8,8

	Приобретение оборудования и предметов длительного пользования
	31,9
	49,6

	Капитальное строительство
	40,9
	0,0

	Капитальный ремонт
	27,2
	50,4

	ПРОЧИЕ РАСХОДЫ
	16,2
	2,0

	ВСЕГО
	100
	100


* По данной статье в основном оплачиваются расходы на текущий ремонт.

С точки зрения анализа муниципальных расходов здравоохранение является наиболее сложной статьей, поскольку на ее размер оказывают влияние несколько существенных факторов.

Во-первых, в отличие от расходов, проанализированнных выше, затраты на здравоохранение финансируются не из двух, а из трех источников: из региональных бюджетов, муниципальных бюджетов и фондов обязательного медицинского страхования (ФОМС). Причем доля расходов, покрываемых ФОМС, в различных регионах может существенно различаться. Если в Самарской области, где, по мнению экспертов, наиболее полно реализована модель сочетания бюджетного и страхового финансирования здравоохранения, предусмотренная федеральным законодательством (Шишкин 2000, с. 206), финансирование программы государственных гарантий в 1999 г. примерно на две трети осуществлялось за счет средств обязательного медицинского страхования, то в Смоленской и Читинской областях это соотношение было обратным, а в Кировской и Омской доля ОМС не превышала 20%. В среднем по России за счет средств ОМС финансировалось 35% расходов на здравоохранение
. 

Во-вторых, региональные и местные бюджеты как непосредственно финансируют учреждения здравоохранения, так и осуществляют отчисления в ФОМС за неработающее население. Причем ни размер отчислений, ни их непосредственный источник (региональный или местный бюджет) однозначно не определены, здесь существуют значительные региональные различия. Платежи на обязательное медицинское страхование неработающего населения могут осуществляться либо только из местных бюджетов; либо и из местных, и из региональных бюджетов; либо только из бюджетов субъектов РФ (Шишкин 2000, с. 198–199). Соответственно, соотношение региональных и муниципальных затрат на эти цели очень существенно различается по регионам.

Примером переходной структуры расходов на здравоохранение, отражающей незавершенность процессов преобразований в этой области, может служить бюджет г. Тюмени в 2001 г. Расходы на здравоохранение в городском бюджете в 1,8 раза превышали соответствующие расходы ФОМС, при этом страховые платежи за неработающее население составили лишь 16% бюджетных расходов. Те статьи расходов, которые должны были финансироваться из средств обязательного медицинского страхования, на практике покрывались ими менее чем на 60%, остальная часть финансировалась за счет местного бюджета.

В перспективе расходы муниципалитетов на здравоохранение должны снижаться за счет передачи финансирования значительной части расходов в ФОМС. В соответствии с существующими методиками из ФОМС должны финансироваться следующие статьи:

· заработная плата с начислениями;

· большая часть статьи «Приобретение предметов снабжения и расходных материалов» (продукты питания, медикаменты и перевязочные средства, мягкий инвентарь).

Существенное воздействие на динамику данной статьи должно оказать однозначное решение вопроса о том, какой орган власти должен являться страхователем неработающего населения и, соответственно, вносить взносы в ФОМС.

В предлагаемой Комиссией по разграничению полномочий концепции муниципальной реформы эти вопросы решаются следующим образом. За муниципалитетами остается организация оказания скорой медицинской помощи (за исключением авиационной), стационарной и амбулаторной первичной медико-санитарной помощи, медицинской помощи женщинам в период беременности, родовспоможения. Из бюджетов субъектов РФ финансируются расходы на организацию оказания медицинской помощи специализированными медицинскими учреждениями, а также специализированной (санитарно-авиационной) скорой медицинской помощи. Там же должны предусматриваться расходы на обязательное медицинское страхование неработающего населения. 

Однако остается неясным, включают ли расходы на организацию оказания медицинской помощи также и те статьи, которые должны финансироваться из ФОМСа, либо реформа местного самоуправления должна осуществляться параллельно с завершением реформирования здравоохранения в соответствии с ранее принятой концепцией. Наибольшие вопросы вызывает финансирование первичной и скорой медицинской помощи. Возможно, эти услуги, во всяком случае в ближайшее время, целесообразно полностью финансировать из муниципальных бюджетов. Это связано с тем, что, с одной стороны, здесь не столь актуальна проблема выбора врача и медицинского учреждения, а, с другой стороны, риски перехода к многоканальному финансированию данных услуг, способному вызвать организационную несогласованность, нестабильность и нерегулярность выделения финансовых средств, чрезмерно велики.

Таким образом, оценить перспективную динамику муниципальных расходов на здравоохранение можно лишь приблизительно, исходя из конкретного распределения обязательств по финансированию существующей бюджетной сети между региональным и муниципальным уровнями, прогноза темпов реформ в этой сфере и возможной корректировки ее направлений.

Социальная политика

Доля расходов на социальную политику в местных бюджетах не так велика, как других рассмотренных статей. В 2000 г. она составляла 4,6%, в 2001 г. значительно выросла – до 6,9%. Распределение расходов между региональным и муниципальным уровнями существенно различается в разных субъектах РФ, причем, если ситуация, когда регион финансирует менее 20% данных расходов, достаточно редка (в 2001 г. это было характерно только для 8 субъектов РФ), то в интервале от 20 до 100% субъекты РФ распределяются достаточно равномерно. При этом наиболее распространен вариант, когда доля региональных расходов находится в промежутке от 60 до 80%. 

Объяснить динамику данной статьи на муниципальном уровне невозможно, не рассмотрев характер осуществляемых из нее расходов. Дело в том, что данная статья объединяет две разнотипные составляющие – собственно расходы на муниципальную социальную политику, а также на финансирование муниципальных социальных учреждений, с одной стороны, и расходы на финансирование переданных на муниципальный уровень государственных полномочий, с другой стороны. В табл. 4.6 представлены оба направления расходов, причем финансирование государственных полномочий отражено в статьях «прочие мероприятия в области социальной политики» и «государственные пособия гражданам, имеющим детей». Если в 2000 г. в целом по стране удельный вес данных статей составлял около 56%, то в 2001 г. он приближался к 70%. Эта тенденция отражает позитивные сдвиги в снижении нефинансируемых федеральных мандатов. Так, в 2001 г., наряду с детскими пособиями, были профинансированы льготы по Закону об инвалидах и частично – по Закону о ветеранах. Тем не менее финансирование льгот, установленных федеральными законами, до сих пор осуществляется далеко не в полной мере.

Таблица 4.6

Структура расходов местных бюджетов на социальную политику (в %) 

	Статьи расходов
	2000
	2001

	Учреждения социального обеспечения и службы занятости
	23,2
	17,2

	Социальная помощь
	16,0
	10,3

	Молодежная политика
	3,8
	2,7

	Прочие мероприятия в области социальной политики
	14,1
	47,1

	государственные пособия гражданам, имеющим детей
	42,1
	22,7

	ПРОЧИЕ
	56,2
	69,8

	ВСЕГО
	100
	100


Предлагаемые изменения в распределении полномочий предусматривают принятие радикальных решений применительно к данной сфере. Если в существующем Законе «Об общих принципах…» обеспечение социальной поддержки населения входило в компетенцию муниципальных образований, то в предложениях по новой редакции Закона оно полностью передается на государственный уровень. Представляется, что подобный подход чрезмерно радикален. Наряду с федеральными и региональными аспектами социальной поддержки существуют многие вопросы, решение которых наиболее предпочтительно на местном уровне, где возможно оперативно и менее формализованно помогать людям, попавшим в тяжелые жизненные обстоятельства. Не очевидны и преимущества передачи в полном объеме на региональный уровень социальных учреждений, молодежной политики. Именно в социальной деятельности знание местных условий, поддержка неформально складывающихся в местном сообществе систем взаимопомощи, в том числе благотворительности, являются принципиально важными для принятия эффективных решений. Централизация в этой сфере может привести к неоправданной унификации, потери гибкости, меньшей ориентации на непосредственные нужды людей.

Другие статьи расходов

Среди других статей расходов наибольший удельный вес составляют «государственное управление и местное самоуправление», «промышленность, энергетика и строительство» и «транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика».

Удельный вес статьи «государственное управление и местное самоуправление» за последнее десятилетие неуклонно повышался и в 2001 г. достиг в среднем по стране 6,3%. Максимальная доля данной статьи составляет примерно 10%. Недостатки организации исполнительной власти на местном уровне, в первую очередь нечеткость организационной структуры, избыточная численность чиновников, их низкая квалификация – хорошо известны. Однако не очевидно, что усилия по их ликвидации приведут к существенной экономии по данной статье. Часть функций, осуществляемых на настоящий момент муниципальными служащими, будет переведена на рыночные основы и во многом перейдет к частному сектору. В той мере, в какой это приведет к перекладыванию их оплаты на население, бюджетные расходы могут сократиться. Однако в той части, в какой они будут по-прежнему оплачиваться из бюджета, потребности в финансировании могут даже возрасти. Кроме того, для повышения качества муниципального управления сокращение количества муниципальных служащих должно сопровождаться существенным ростом их оплаты, и здесь окончательный баланс также не очевиден.

Расходы по статье «транспорт, дорожное хозяйство, связь и информатика» достаточно существенно сокращались на протяжении последних нескольких лет, причем во многих случаях  происходило не только снижение удельного веса данных расходов, но и уменьшение их объема. Скорее всего, это связано со все большим финансированием данных расходов из регионального бюджета.

Что касается динамики статьи «промышленность, энергетика и строительство», то в 2001 г. ее доля возросла в среднем по России с 1,2 до 9%. Достаточно существенен и имеющийся разброс – по крупным городам, например, данная статья составляет от менее 1% до почти 40% местных бюджетов. Подавляющая часть расходов по данной статье связана с капитальным строительством, причем в первую очередь отражает не реальный рост затрат на эти цели, а особенности учета в 2001 г., на которые было обращено внимание выше. Если рассмотреть динамику статьи «капитальное строительство» в экономической классификации расходов, то прогресс будет гораздо более умеренным – с 6,9% в 2000 г. до 7,7% в 2001 г. Непосредственная поддержка предприятий из данной статьи весьма незначительна. Так, например, даже по такому финансово благополучному городу, как Тюмень, она составила менее 0,1% средств.

Федеральные мандаты

Вопрос о реальной структуре и источниках финансирования федеральных мандатов, в первую очередь предусмотренных федеральным законодательством льгот для различных категорий населения, достаточно сложен и неоднозначно толкуется различными исследователями. С полной определенностью можно лишь утверждать, что из муниципальных бюджетов осуществляются расходы на покрытие этих обязательств в объеме субвенций, перечисляемых на данные цели из бюджетов вышестоящих уровней, что в целом составляет примерно 5% муниципальных расходов.

Объем покрытия федеральных обязательств за счет других статей местных бюджетов определить достаточно сложно. Попытка осуществить подобные оценки применительно к льготам на оплату жилищно-коммунальных услуг была сделана выше, при анализе статьи расходов на ЖКХ. 

Финансирование государственных обязательств за счет собственных средств местных бюджетов ставит перед муниципальными властями две основные проблемы. Если из местных бюджетов финансируется значительная доля расходов на федеральные льготы, соответствующие средства отвлекаются от других направлений собственно местных расходов. Если же подобное финансирование незначительно, существенно возрастает задолженность по льготам как перед населением (в случае их предоставления непосредственно в денежной форме), так и перед товариществами собственников жилья и предприятиями, реализующими товары и услуги, по оплате которых предоставляются льготы. Хотя, судя по всему, ситуация различается для различных муниципальных образований, второй из рассмотренных вариантов более типичен. Причем если вопросы финансирования федеральных обязательств непосредственно в денежной форме (в первую очередь детских пособий) в целом решаются за счет субвенций, проблема задолженности перед предприятиями и ТСЖ по-прежнему сохраняет свою остроту. Наша оценка объема расходов муниципальных бюджетов на покрытие федеральных обязательств (за исключением осуществляемого за счет субвенций на эти цели) достаточно низка и находится в пределах 3–4% общего объема муниципальных расходов.

Очевидно, что вопрос об источниках покрытия льгот и других федеральных обязательств, хотя по факту и стал одной из наиболее острых проблем муниципальных финансов, по сути не является проблемой местного уровня. Необходимые масштабы отмены существующих льгот; рамки, в которых государство способно финансировать соответствующие расходы; фиксирование перечня сохраняющихся льгот и определение источников их финансирования – все эти вопросы требуют отдельного глубокого исследования и не могут быть решены в рамках данной работы. Поэтому при проведении последующего анализа предполагается, что соответствующие федеральные обязательства либо отменяются; либо компенсируются в каких-либо формах, не связанных с местными бюджетами; либо финансируются в полном объеме за счет субвенций из бюджетов вышестоящих уровней. Собственно, подобная позиция зафиксирована и в проекте новой редакции Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». Соответственно, можно прогнозировать снижение муниципальных расходов за счет этого фактора примерно на 3–4%.

Приложение 4.1

Соотношение расходов региональных и местных бюджетов 
по отдельным статьям, 2001 г. (в %)

	№
	Регионы
	ЖКХ
	Образование
	Здравоохранение
	Соц. политика

	
	
	РБ
	МБ
	РБ
	МБ
	РБ
	МБ
	РБ
	МБ

	1
	Республика Башкортостан
	2,7
	97,3
	10,9
	89,1
	26,5
	73,5
	31,5
	68,5

	2
	Республика Бурятия
	1,4
	98,6
	9,9
	90,1
	35,9
	64,1
	19,3
	80,7

	3
	Республика Дагестан
	0,4
	99,6
	17,0
	83,0
	80,5
	19,5
	84,3
	15,7

	4
	Кабардино-Балкарская Республика
	22,4
	77,6
	22,3
	77,7
	39,1
	60,9
	77,4
	22,6

	5
	Республика Калмыкия
	21,1
	78,9
	14,9
	85,1
	52,0
	48,0
	11,0
	89,0

	6
	Республика Карелия
	0,0
	100,0
	14,1
	85,9
	46,3
	53,7
	61,4
	38,6

	7
	Республика Коми
	0,0
	100,0
	8,3
	91,7
	47,8
	52,2
	23,5
	76,5

	8
	Республика Марий Эл
	0,6
	99,4
	17,1
	82,9
	31,2
	68,8
	42,1
	57,9


	9
	Республика Мордовия
	4,2
	95,8
	13,6
	86,4
	33,7
	66,3
	63,5
	36,5

	10
	Республика Северная Осетия (Алания)
	3,1
	96,9
	20,5
	79,5
	53,5
	46,5
	95,9
	4,1

	11
	Республика Татарстан
	5,6
	94,4
	8,5
	91,5
	27,5
	72,5
	53,9
	46,1

	12
	Республика Тыва
	14,3
	85,7
	17,3
	82,7
	56,2
	43,8
	23,6
	76,4

	13
	Удмуртская Республика
	4,5
	95,5
	7,1
	92,9
	27,9
	72,1
	90,9
	9,1

	14
	Республика Ингушетия
	50,6
	49,4
	26,7
	73,3
	52,6
	47,4
	99,2
	0,8

	15
	Чувашская Республика
	0,1
	99,9
	12,7
	87,3
	29,8
	70,2
	30,1
	69,9

	16
	Республика Саха (Якутия)
	99,3
	0,7
	99,6
	0,4
	100,0
	0,0
	100,0
	0,0

	17
	Алтайский край
	0,8
	99,2
	7,0
	93,0
	26,2
	73,8
	73,9
	26,1

	18
	Краснодарский край
	2,9
	97,1
	5,7
	94,3
	25,6
	74,4
	5,7
	94,3

	19
	Красноярский край
	0,0
	100,0
	10,9
	89,1
	30,6
	69,4
	21,2
	78,8

	20
	Приморский край
	0,1
	99,9
	11,0
	89,0
	43,0
	57,0
	40,4
	59,6

	21
	Ставропольский край
	34,6
	65,4
	45,4
	54,6
	55,5
	44,5
	66,7
	33,3

	22
	Хабаровский край
	25,7
	74,3
	9,8
	90,2
	41,0
	59,0
	90,1
	9,9

	23
	Амурская область
	2,8
	97,2
	14,8
	85,2
	42,6
	57,4
	72,5
	27,5

	24
	Архангельская область
	0,2
	99,8
	8,0
	92,0
	33,9
	66,1
	57,7
	42,3

	25
	Астраханская область
	2,2
	97,8
	22,5
	77,5
	36,6
	63,4
	66,2
	33,8

	26
	Белгородская область
	0,7
	99,3
	14,1
	85,9
	40,5
	59,5
	22,7
	77,3

	27
	Брянская область
	5,3
	94,7
	16,2
	83,8
	62,4
	37,6
	62,5
	37,5

	28
	Владимирская область
	0,8
	99,2
	5,5
	94,5
	30,6
	69,4
	12,2
	87,8

	29
	Волгоградская область
	1,8
	98,2
	13,0
	87,0
	21,8
	78,2
	70,7
	29,3

	30
	Вологодская область
	0,3
	99,7
	25,4
	74,6
	30,8
	69,2
	64,5
	35,5

	31
	Воронежская область
	1,9
	98,1
	12,2
	87,8
	34,8
	65,2
	56,1
	43,9

	32
	Нижегородская область
	0,1
	99,9
	15,5
	84,5
	15,4
	84,6
	84,4
	15,6

	33
	Ивановская область
	0,9
	99,1
	9,0
	91,0
	31,9
	68,1
	45,9
	54,1

	34
	Иркутская область
	1,3
	98,7
	10,9
	89,1
	25,2
	74,8
	44,2
	55,8

	35
	Калининградская область
	0,8
	99,2
	7,3
	92,7
	38,7
	61,3
	63,4
	36,6

	36
	Тверская область
	0,2
	99,8
	7,7
	92,3
	44,0
	56,0
	87,4
	12,6

	37
	Калужская область
	2,5
	97,5
	16,5
	83,5
	41,1
	58,9
	77,4
	22,6

	38
	Камчатская область
	0,0
	100,0
	14,9
	85,1
	33,8
	66,2
	72,2
	27,8

	39
	Кемеровская область
	0,1
	99,9
	12,7
	87,3
	20,5
	79,5
	27,0
	73,0

	40
	Кировская область
	4,6
	95,4
	5,7
	94,3
	27,4
	72,6
	20,7
	79,3

	41
	Костромская область
	22,9
	77,1
	10,7
	89,3
	28,2
	71,8
	34,0
	66,0

	42
	Самарская область
	0,9
	99,1
	41,0
	59,0
	77,9
	22,1
	67,7
	32,3

	43
	Курганская область
	0,5
	99,5
	17,6
	82,4
	39,6
	60,4
	15,2
	84,8

	44
	Курская область
	10,1
	89,9
	11,5
	88,5
	36,2
	63,8
	41,3
	58,7

	45
	Ленинградская область
	0,3
	99,7
	44,1
	55,9
	58,9
	41,1
	64,7
	35,3

	46
	Липецкая область
	2,6
	97,4
	12,6
	87,4
	37,7
	62,3
	71,0
	29,0

	47
	Магаданская область
	6,7
	93,3
	10,2
	89,8
	44,8
	55,2
	27,4
	72,6

	48
	Московская область
	0,6
	99,4
	17,2
	82,8
	33,0
	67,0
	22,1
	77,9

	49
	Мурманская область
	0,0
	100,0
	9,3
	90,7
	37,6
	62,4
	55,0
	45,0


	№
	Регионы
	ЖКХ
	Образование
	Здравоохранение
	Соц. политика

	
	
	РБ
	МБ
	РБ
	МБ
	РБ
	МБ
	РБ
	МБ

	50
	Новгородская область
	29,2
	70,8
	7,9
	92,1
	38,7
	61,3
	13,0
	87,0

	51
	Новосибирская область
	0,9
	99,1
	10,1
	89,9
	37,2
	62,8
	61,8
	38,2

	52
	Омская область
	15,7
	84,3
	42,4
	57,6
	44,8
	55,2
	95,4
	4,6

	53
	Оренбургская область
	1,1
	98,9
	7,9
	92,1
	53,8
	46,2
	82,0
	18,0

	54
	Орловская область
	0,9
	99,1
	11,7
	88,3
	30,3
	69,7
	54,9
	45,1

	55
	Пензенская область
	9,4
	90,6
	45,6
	54,4
	67,5
	32,5
	64,5
	35,5

	56
	Пермская область
	0,1
	99,9
	7,5
	92,5
	27,4
	72,6
	41,5
	58,5

	57
	Псковская область
	32,5
	67,5
	15,7
	84,3
	38,0
	62,0
	89,8
	10,2

	58
	Ростовская область
	0,2
	99,8
	13,6
	86,4
	34,6
	65,4
	16,0
	84,0

	59
	Рязанская область
	0,2
	99,8
	11,7
	88,3
	41,1
	58,9
	59,7
	40,3

	60
	Саратовская область
	1,6
	98,4
	10,6
	89,4
	30,1
	69,9
	80,3
	19,7

	61
	Сахалинская область
	1,6
	98,4
	7,6
	92,4
	27,0
	73,0
	22,8
	77,2

	62
	Свердловская область
	5,3
	94,7
	17,2
	82,8
	43,8
	56,2
	87,8
	12,2

	63
	Смоленская область
	0,9
	99,1
	13,7
	86,3
	26,9
	73,1
	66,8
	33,2

	64
	Тамбовская область
	0,0
	100,0
	9,5
	90,5
	40,5
	59,5
	84,8
	15,2

	65
	Томская область
	0,1
	99,9
	8,6
	91,4
	29,5
	70,5
	50,6
	49,4

	66
	Тульская область
	4,8
	95,2
	9,1
	90,9
	27,1
	72,9
	78,4
	21,6

	67
	Тюменская область
	3,2
	96,8
	13,2
	86,8
	50,8
	49,2
	58,2
	41,8

	68
	Ульяновская область
	21,5
	78,5
	19,6
	80,4
	44,7
	55,3
	45,9
	54,1

	69
	Челябинская область
	2,4
	97,6
	14,3
	85,7
	21,6
	78,4
	58,9
	41,1

	70
	Читинская область
	1,7
	98,3
	16,6
	83,4
	44,9
	55,1
	22,9
	77,1

	71
	Ярославская область
	0,6
	99,4
	10,1
	89,9
	30,0
	70,0
	51,3
	48,7

	72
	Республика Адыгея
	5,7
	94,3
	16,8
	83,2
	43,9
	56,1
	83,5
	16,5

	73
	Республика Алтай
	5,5
	94,5
	17,8
	82,2
	46,0
	54,0
	31,3
	68,7

	74
	Еврейская АО
	7,9
	92,1
	14,9
	85,1
	75,8
	24,2
	20,7
	79,3

	75
	Карачаево-Черкесская Республика
	31,2
	68,8
	10,9
	89,1
	38,6
	61,4
	36,8
	63,2

	76
	Республика Хакасия
	12,7
	87,3
	10,2
	89,8
	25,6
	74,4
	66,9
	33,1

	77
	Агинский Бурятский АО
	7,1
	92,9
	15,1
	84,9
	90,9
	9,1
	98,9
	1,1

	78
	Коми-Пермяцкий АО
	0,0
	100,0
	13,1
	86,9
	53,7
	46,3
	72,4
	27,6

	79
	Корякский АО
	0,0
	100,0
	21,0
	79,0
	21,5
	78,5
	65,8
	34,2

	80
	Ненецкий АО
	23,2
	76,8
	39,7
	60,3
	85,1
	14,9
	95,9
	4,1

	81
	Таймырский (Долгано-Ненецкий) АО
	80,8
	19,2
	15,9
	84,1
	75,4
	24,6
	83,0
	17,0

	82
	Усть-Ордынский Бурятский АО
	59,1
	40,9
	9,9
	90,1
	41,8
	58,2
	4,6
	95,4

	83
	Ханты-Мансийский автономный округ
	1,0
	99,0
	8,5
	91,5
	15,3
	84,7
	34,2
	65,8

	84
	Чукотский АО
	0,0
	100,0
	39,6
	60,4
	34,7
	65,3
	32,9
	67,1

	85
	Эвенкийский АО
	36,3
	63,7
	23,0
	77,0
	57,8
	42,2
	50,4
	49,6

	86
	Ямало-Ненецкий АО
	18,0
	82,0
	10,4
	89,6
	26,3
	73,7
	12,8
	87,2





� Сторонниками подобной трактовки, например, являются авторы работы «Конституция Российской Федерации: Проблемный комментарий», которые объясняют местное самоуправление «как институцию гражданского общества (форму самоорганизации граждан), которую государство наделяет полномочиями принятия общеобязательных решений по вопросам местного значения и тем самым превращает в корпорацию публичного права» (Конституция Российской Федерации…, 1997, с. 98). При этом подчеркивается, что местное самоуправление «произрастает из инициативы населения, из естественноисторических основ самоорганизации граждан по месту жительства, а не детерминировано государственными формами властвования» (Там же).


� Так, О. Салов отмечает, что «отделение местного самоуправления, являющегося во всем мире одной из форм (а именно местной формой) публичной власти, от государственного управления невозможно в принципе. Круг государственных интересов и забот включает (и должен включать) любые проблемы общественного значения на местах. Расчленить их, разъединить, разорвать чрезвычайно трудно (Салов, 2001, с. 19).


� «Муниципальная власть – это особая форма власти. По своей природе она является как публичной, и ее решения в этом случае обеспечиваются принудительной силой государства, так и общественной, и в этом качестве она выступает как форма координации, самоорганизации населения, добровольно связывающего себя теми или иными институтами данного вида власти. Таким образом, муниципальная власть – это особый публично-общественный институт, обеспечивающий самостоятельное решение населением вопросов местного значения и решение государственных задач на местном уровне» (Пешин, 2002, с. 48–49).


� В рамках уже цитировавшегося выше «Удмуртского дела», получившего в этом контексте наибольший общественный резонанс, Конституционный суд рассматривал, в частности, конституционность положения Закона Удмуртской Республики «О системе органов государственной власти в Удмуртской республике», устанавливавшего, что самоуправление возможно только на уровне ниже города и района, а в городе и районе могут действовать только органы государственной власти, и признал его неконституционным (Вестник…, 1997,  №1). Еще более жестко данная идея была выражена в решении Конституционного суда по Курской области, в соответствии с которым «вопросы местного значения могут и должны решать именно органы местного самоуправления или население непосредственно, а не органы государственной власти» (Вестник…, 2001,  №1).


� К такому выводу приводит, в частности, решение Конституционного суда по Читинской области, признавшее неконституционным обязательное предписание местным властям образовывать исполнительные органы (Вестник…, 1996,  №1).


� Критический взгляд на предложения Комиссии по разграничению полномочий высказывался рядом экспертов, см.: Мэр будет…, 2002, с. 24; Еще одно огосударствление…, 2002; Муниципальная реформа…, 2002.


� «Что касается самого массового звена бюджетной системы – местных бюджетов, то в этой области за годы проведения радикальных экономических преобразований практически ничего не изменилось… На неопределенный срок сохраняется безнадежно устаревший механизм централизованного регулирования вышестоящими органами доходов местных бюджетов. Это лишает местные органы власти финансовой самостоятельности, на долгие годы закрепляет зависимость развития местной экономики и социальной сферы от возможностей и желания вышестоящих органов власти решать проблемы находящихся на данной территории районов, городов, поселков и сел. Кроме того, система бюджетного регулирования, как показала многолетняя практика, порождает иждивенчество, когда нет особой необходимости зарабатывать деньги, когда их можно просто «выбить» или «выпросить»» (Пансков, 1994, с. 15).


� Первая попытка решить эту проблему была предпринята в Указе Президента РФ от 18 мая 1996 г. «Об основных направлениях налоговой реформы и мерах по укреплению налоговой и платежной дисциплины», который установил с 1 января 1997 г. минимальные доли отчислений от регулирующих налогов в бюджеты разных уровней, включая местные бюджеты.


� «Принятый в 1997 г. федеральный закон «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» не оправдал возлагавшихся на него надежд. Взаимоотношения между региональными и местными бюджетами остаются неупорядоченными и «непрозрачными» при весьма низкой степени реальной финансовой самостоятельности и ответственности органов местного самоуправления» (Христенко, 2000, с. 6).


� «Таким образом, в результате осуществляемого реформирования декларируемое положение – «один налог – один бюджет» будет реализовано для федерального бюджета – 100% НДС и для регионального – 99% подоходного налога, в местном же бюджете тоже останется один местный налог – на рекламу, но сформировать за счет него местный бюджет не удастся» (Еремеева, 2001, с. 17).


� Изложенный в Программе подход отражает  традиционные взгляды на распределение налоговых полномочий в теориях бюджетного федерализма. В то же время не все исследователи поддерживают подобные представления. В рамках теории общественного выбора считается, что субнациональные органы должны располагать полномочиями по налогообложению наиболее мобильных факторов, а налоговая конкуренция рассматривается как важное условие обеспечения эффективности налоговой системы. Общий подход к данному вопросу в рамках этой теории строится на том, что необходимо децентрализовать производство большинства общественных благ (по крайней мере тех, которые не имеют экстерналий и эффекта перелива) и  закрепить налоговые полномочия, обеспечивающие соответствие доходных возможностей и расходных обязательств. Обзор теорий бюджетного федерализма, в частности различных взглядов на распределение расходных обязательств и налоговых полномочий между различными уровнями бюджетной системы, содержится в: Бюджетный федерализм, 2001, с. 122–157. 


� По информации главы бюджетного комитета ГД ФС РФ А.Д. Жукова, сейчас упрощенной системой пользуется всего 1% предпринимателей, и казна получает от этого 5 млрд рублей («Время новостей» 31.05.02 ).


� Однако, по имеющейся информации, в условиях отсутствия земельного кадастра этот коэффициент в ряде регионов устанавливается на уровне единицы для всех предпринимателей, что существенно завышает уровень вмененного дохода.


� Ставка была снижена с 20 до 15% вмененного дохода в соответствии с поправками в федеральный закон от 31.12.2001 г.


� С 1 января 2003 г. объектом налогообложения признается только доход, уменьшенный на величину расходов.


� См.: Сапов, 2002; Шкребела, 2002, 2003.


� В июле 1997 г. был принят Федеральный Закон №110-ФЗ «О проведении эксперимента по налогообложению недвижимости в городах Новгороде и Твери», в ноябре 1999 г. были приняты поправки к этому Закону.


� Противоречие возникает с налогом на вмененный доход. Поскольку этот налог замещает в том числе и  налог на имущество, но не включает земельный налог, создаются сложности при определении налога на недвижимость.


� Из таблицы очевидно, что значительная часть функций по налоговому администрированию данного налога ложится на администрацию города. С нашей точки зрения это является аргументом в пользу разрешения создания местных налоговых служб для администрирования местных налогов, в частности таких, работа по которым чересчур сложна для Госналогслужбы.


� Так, затратный метод дал возможность получить более адекватные результаты при оценке таких сложных специализированных объектов недвижимости, как, например, склады-холодильники. Использование метода сравнения продаж давало для подобных объектов заниженную оценку, поскольку на реальный рынок такие объекты обычно не выставлялись, а продавались, в основном, обычные складские помещения упрощенной конструкции.


� Объект незавершенного строительства может быть отнесен к недвижимому имуществу для целей налогообложения, если по истечении первичного срока строительства по проектно-сметной документации объект не принят в эксплуатацию и не произведена консервация объекта незавершенного строительства в установленном порядке.


� В случае отказа допустить должностных лиц органа, производящего учет и налоговую оценку, к обследованию объекта недвижимости или отказа в предоставлении необходимых для расчета налогов документов, налогооблагаемая стоимость объекта недвижимости определяется исходя из оценки стоимости по имеющимся данным либо аналогичным объектам, при этом право на обжалование решения об оценке объекта недвижимости на данный отчетный период налогоплательщиком утрачивается.


� К тому моменту 10 предприятий были участниками эксперимента.


� Если все же будет принято решение о неполном зачислении данного налога в местные бюджеты, он может оставаться региональным.


� За средними цифрами скрываются достаточно существенные региональные различия. Так, в Ленинградской области и Красноярском крае, как мы уже отмечали, этот налог вообще не введен. В то же время в Саратовской области, например, за счет доходов от данного налога покрывается 5% расходов консолидированного регионального бюджета, а в Республике Чувашии – 4,5%.


� Корректировка потребовалась, например, в случае, когда средние данные по региону включают экстремально высокие доходы на территориях с богатейшими запасами полезных ископаемых, к которым данный муниципалитет отношения не имеет. Другой вариант – средние данные по региону включают доходы северных территорий, а сам муниципалитет находится в южной части региона. В обоих случаях данные были скорректированы в сторону снижения. 


� В последнее время наметилась тенденция к передаче данных расходов в систему социальной защиты, в этом случае она иногда находит отражение в статье «Социальная политика».


� Большую экспертную работу в этом отношении провел Фонд «Институт экономики города», на оценки которого опираются последующие расчеты.


� В 2001 г. на компенсацию расходов на предоставление льгот инвалидам и ветеранам муниципальным бюджетам было перечислено из бюджетов вышестоящих уровней 8,3 млрд руб., то есть как раз примерно половина реально профинансированной суммы.


� В 2002 г. данная доля должна быть еще выше в связи с повышением уровня оплаты труда в бюджетной сфере.


� Данные по доле региональных бюджетов приводятся без учета страховых платежей за неработающее население. 
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