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ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА

к проекту федерального закона «О внесении  изменений в 

Бюджетный  кодекс Российской Федерации»

Проект федерального закона «О внесении  изменений в Бюджетный  кодекс  Российской  Федерации»  (далее – законопроект)  подготовлен  в целях выполнения подпункта «а» пункта 2 перечня поручений Президента Российской Федерации от 22 июня 2014 г. № Пр-1448 по итогам  заседания  Совета при  Президенте Российской Федерации  по развитию местного самоуправления  26 мая 2014 года (подпункт «а» пункта 2 поручения  Правительства Российской Федерации от  30  июня 2014 г.  № ДМ-П16-4824).
Законопроект способствует реализации в системе бюджетных правоотношений  положений  Федерального закона  от 6 октября 2003  г.        № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»  (далее – Закон № 131-ФЗ) с учетом изменений, внесенных в него Федеральным законом  от 27 мая 2014 г.  № 136-ФЗ  «О внесении изменений в статью 26.3 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и Федеральный закон  «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»  и Федеральным законом от  23 июня 2014  г. № 165-ФЗ                    «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и отдельные законодательные акты Российской Федерации».
Статьей  2  Закона № 131-ФЗ  предусмотрено  образование новых типов муниципальных образований  –  городского округа с внутригородским делением и внутригородского района.  При этом  городским  округом с внутригородским делением является городской округ, в котором в соответствии с законом субъекта Российской Федерации образованы внутригородские районы как внутригородские муниципальные образования. Внутригородским районом  является внутригородское муниципальное образование на части территории городского округа с внутригородским делением, в границах которой местное самоуправление осуществляется населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления. Критерии для деления городских округов с внутригородским делением на внутригородские районы устанавливаются законами субъекта Российской Федерации и уставом городского округа с внутригородским делением.

Таким образом, предусмотрена возможность создания двухуровневой модели организации местного самоуправления на уровне городского округа с внутригородским делением.
Устанавливается перечень вопросов местного значения внутригородского  района и сокращается перечень  вопросов местного значения сельского поселения с перераспределением, начиная с 2015 года, высокозатратных вопросов  местного значения (дорожная деятельность, организация  электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом, обеспечение нуждающихся в жилых помещениях малоимущих граждан жилыми помещениями, организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда, организация транспортного обслуживания населения,  организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора и др.) на  уровень муниципального  района.

При этом перечни вопросов местного значения вышеуказанных  муниципальных образований  могут изменяться  в соответствии с законами субъектов Российской Федерации и принятыми в соответствии с ними уставами соответствующих муниципальных образований.
Изменение организации местного самоуправления и новое разграничение вопросов местного значения между отдельными типами муниципальных образований требует внесения соответствующих  изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации  (далее – БК РФ) в целях создания условий  для стабильного финансового обеспечения выполнения органами местного самоуправления полномочий по  решению вопросов местного значения. 

В этой связи законопроект предусматривает:

1)   изменение  системы   бюджетного устройства на муниципальном уровне (введение новых типов местных бюджетов, элементов доходов классификации доходов  бюджетов,  консолидированного  бюджета  городского округа с внутригородским делением;  определение порядка представления бюджетной отчетности, ведение реестра расходных обязательств для новых типов муниципальных образований) -  статьи 6, 10, 15, 20, 86, 264.3 БК РФ;

2) установление (изменение) перечня налоговых доходов муниципального  района, сельского поселения, городского округа с внутригородским делением, внутригородского района; перераспределение отдельных налоговых и неналоговых источников доходов между бюджетами сельских поселений  и муниципальных районов, в том числе  доходов от налога на доходы физических лиц, от единого сельскохозяйственного налога,  от  передачи  в аренду  и продажи земельных участков, государственная собственность на которые не разграничена и которые расположены в границах территории сельских поселений,  средств от продажи права на заключение договоров аренды указанных земельных участков,  от специального разрешения на движение по автомобильной дороге транспортного средства, осуществляющего перевозки опасных, тяжеловесных и (или) крупногабаритных грузов  -  статьи 46, 61, 61.1, 61.3, 61.4, 61.5, 62 БК РФ.

С учетом применения в одном  значении словосочетания «городской округ» и «городской округ с внутригородским делением» и образованных на их основе слов и словосочетаний, законопроектом  устанавливается  одинаковый перечень налоговых и неналоговых доходов бюджетов указанных муниципальных образований.

  Статьей  16.2  Закона № 131-ФЗ  установлен перечень  вопросов  местного  значения  внутригородского  района,  соответствующий, в целом, перечню вопросов сельского поселения. При этом законами субъекта Российской Федерации и уставом городского округа с внутригородским делением и принятыми в соответствии с ними уставом внутригородского района за внутригородскими районами могут закрепляться также иные вопросы из числа установленных в соответствии с Законом № 131-ФЗ вопросов местного значения городских округов. 
Источники доходов бюджетов внутригородских районов определяются законами субъектов Российской Федерации и принятыми в соответствии с ними уставами  городских округов с внутригородским делением и уставами внутригородских районов исходя из необходимости сохранения единства городского хозяйства. При этом установленные Законом    № 131-ФЗ, другими федеральными законами источники доходов местных бюджетов, не отнесенные законами субъектов Российской Федерации и принятыми в соответствии с ними уставами городских округов с внутригородским делением и уставами внутригородских районов к источникам доходов бюджетов внутригородских районов, зачисляются в бюджеты городских округов с внутригородским делением. 
В этой связи БК РФ дополняется статьями 61.3 и 61.4 о налоговых доходах бюджетов городского округа с внутригородским делением  и внутригородского района. В статьях 46 и 62 БК РФ  конкретизируется перечень неналоговых доходов, подлежащих зачислению в бюджеты новых типов муниципальных образований.

В  бюджет городского округа  с внутригородским делением и  в бюджет внутригородского района  местные налоги будут зачисляться по нормативу 100% исходя из налоговых полномочий представительных органов  данных муниципальных образований, определенных законодательством Российской Федерации о налогах и сборах.
Законодательное закрепление  перечня  налоговых  доходов  (за исключением  доходов  от местных налогов) за бюджетами внутригородских районов не требуется в связи с предоставленной возможностью  органам государственной  власти субъекта Российской Федерации  и органам  местного самоуправления  городского округа  с внутригородским делением самостоятельно определять источники доходов бюджетов внутригородских районов;

3)  расширение бюджетных  полномочий  субъектов Российской Федерации по установлению единых нормативов отчислений от федеральных, региональных и местных  налогов,  а также штрафов и  иных сумм  принудительного изъятия, подлежащих зачислению в бюджеты соответствующих муниципальных образований; установление условий и порядка предоставления из бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов межбюджетных трансфертов и бюджетных кредитов  бюджетам новых типов  муниципальных образований – статьи 8, 9, 46, 58, 63, 63.1, 93.3, 136,  154, 160.1 БК РФ.

В целях реализации вышеуказанных положений законопроектом  расширяются бюджетные полномочия субъектов Российской Федерации и вводятся  бюджетные полномочия городского округа с внутригородским делением. К бюджетным полномочия  субъектов Российской Федерации   (статья 8 БК РФ) будет относиться  установление нормативов отчислений доходов в бюджеты сельских поселений   от федеральных налогов и сборов, в том числе от налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, подлежащих зачислению в соответствии с БК РФ  и законодательством о налогах и сборах в бюджеты муниципальных районов, определение законами субъектов Российской Федерации источников доходов бюджетов внутригородских районов. Установленные БК РФ источники доходов  бюджетов городских округов  с внутригородским делением,  не отнесенные законами субъектов Российской Федерации к источникам доходов бюджетов внутригородских районов, зачисляются в бюджеты городских округов с внутригородским делением,  что  соответствует положениям Закона № 131-ФЗ.

Появляются дополнительные бюджетные полномочия нового типа муниципального образования  –  городского округа с внутригородским делением, к которым  относится  установление в соответствии с федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации нормативов отчислений доходов в бюджеты внутригородских районов от федеральных, региональных и местных налогов и сборов, поступающих в бюджет  данного муниципального образования, для зачисления в бюджет внутригородского района, а также  установление порядка и условий предоставления межбюджетных трансфертов из бюджета городского округа с внутригородским делением бюджетам внутригородских районов, предоставление межбюджетных трансфертов из бюджета городского округа с внутригородским делением бюджетам внутригородских районов (статья 9 БК РФ).

В статье 58 БК РФ в качестве  полномочия  субъектов Российской Федерации  по установлению нормативов отчислений от федеральных и региональных  налогов и сборов в местные бюджеты  предусматривается   возможность установления ими единых  нормативов отчислений от вышеуказанных налогов  отдельно по  каждому типу муниципального образования (включая новые). При этом по городскому и сельскому поселению могут устанавливаться  различные (а не одинаковые как сейчас) нормативы отчислений. 

В случае формирования трехлетних местных бюджетов новых типов муниципальных образований по отношению к ним должно соблюдаться требование  о не снижении в трехлетнем периоде установленных субъектом Российской Федерации вышеуказанных единых нормативов отчислений (за исключением случаев внесения федеральными законами изменений, приводящих к увеличению расходов и (или) снижению доходов бюджетов субъектов Российской Федерации).

Предусмотрена возможность наделения  субъектом Российской Федерации  органов местного самоуправления городских округов с внутригородским делением  отдельными государственными полномочиями по  установлению дополнительных нормативов отчислений  от налога на доходы физических лиц, подлежащего зачислению в бюджет субъекта Российской Федерации,   в бюджеты внутригородских районов. 

Аналогичными полномочиями по установлению различных в зависимости от типа поселения единых нормативов отчислений обладают муниципальные районы  (статья 63 БК РФ), а также  городские округа с внутригородским делением  по отношению   к  внутригородским районам (статья 63.1 БК РФ).  

Новым  правом является то, что штрафы и иные суммы принудительного изъятия, подлежащие зачислению в соответствии со статьей 46 БК РФ в бюджет городского округа с внутригородским делением, могут быть переданы полностью или частично органами государственной власти субъекта Российской Федерации в соответствии с законом субъекта Российской Федерации в бюджеты внутригородских районов  по единым для всех внутригородских районов  нормативам отчислений.
Статьей  93.3  БК РФ предусматривается возможность   предоставления  на срок до трех лет из регионального бюджета  бюджетных кредитов  бюджетам новых типов муниципальных образований, а из бюджета городского округа с внутригородским делением – бюджетам внутригородских районов.

В статье 136 БК РФ  устанавливаются основные условия предоставления межбюджетных трансфертов из бюджета субъекта Российской Федерации для новых типов муниципальных образований, аналогичные действующим  в настоящее время основным условиям для муниципального района по отношению к поселениям.

В статье 154 БК  РФ конкретизируются  типы  муниципальных образований  поселенческого  уровня,  исполнительно-распорядительные  органы  которых  обладают бюджетными полномочиями. 

В статье 160.1  БК РФ  конкретизируется  порядок   определения  органов (должностных лиц) местной администрации и иных исполнительно-распорядительных  органов городских округов с внутригородским  делением  в качестве главных администраторов  доходов бюджетов внутригородских районов;

4) изменение  подходов к формированию региональных и районных фондов  финансовой поддержки муниципальных образований и определению размера дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований; формирование нового окружного фонда финансовой поддержки внутригородских районов;  расширение  форм и  перечня получателей межбюджетных трансфертов – статьи  133,  135,  137,  138,  140, 142, 142.1, 142.2, 142.3, 142.4, 142.5, 142.6, 142.7 БК РФ.
Статьей 133 БК РФ предусматривается  право субъектов Российской Федерации  предоставлять  субвенции  бюджетам  городских, сельских поселений, внутригородских районов транзитом через бюджет  муниципального  района, городского округа с внутригородским делением, в том числе в случае наделения  полномочиями вышеуказанных муниципальных образований  по расчету и предоставлению дотаций  городским, сельским поселениям, внутригородским районам (статья 140 БК РФ). Перечень форм межбюджетных трансфертов  из бюджета субъекта Российской Федерации  дополняется  дотациями на выравнивание  бюджетной обеспеченности городских округов с внутригородским делением и внутригородских районов (статья 135 БК РФ).

Статьей 142 БК РФ конкретизируются формы межбюджетных трансфертов  из местных бюджетов -  предусматриваются  дотации  из бюджетов городских округов с внутригородским делением  на выравнивание бюджетной обеспеченности внутригородских районов, субсидии («отрицательные трансферты»)  из бюджетов новых муниципальных образований в региональные фонды, статьей 142.2 БК РФ уточняется порядок их предоставления, аналогичный  применяемому в настоящее время  порядку.

Статьями 142.6 и 142.7 БК РФ предусматривается   предоставление иных межбюджетных трансфертов  бюджетам внутригородских районов из бюджета городского округа  с внутригородским делением и наоборот.

Законопроектом изменяются подходы к формированию региональных и районных фондов финансовой поддержки муниципальных образований и определению размера дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований. Региональные фонды включают в себя дотации  на выравнивание бюджетной обеспеченности новых типов муниципальных образований – городского округа с внутригородским делением и внутригородского  района. Критерии выравнивания финансовых возможностей муниципальных образований и размер дотации устанавливаются субъектом Российской Федерации отдельно по каждому типу муниципальных образований, которые аккумулируются в единые фонды по выравниванию бюджетной обеспеченности поселений  (внутригородских районов) или муниципальных районов (городских округов, городских округов с внутригородским делением).

Согласно статье 137 БК РФ обеспечивается сопоставимость городских, сельских поселений и внутригородских районов городского округа с внутригородским делением,  по статье 138 БК РФ - сопоставимость городского округа, городского округа с внутригородским делением и муниципального района.
В статье 142.1 БК РФ уточняется  порядок и механизм  предоставления дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений из бюджета  муниципального района  в связи с  установлением  различий  между сельским и городским поселением по решаемым ими вопросам местного значения и уровню бюджетной обеспеченности. Дотации предоставляются отдельно по городским и сельским поселениям исходя из уровня расчетной бюджетной обеспеченности, сравниваемого с уровнем, установленным в качестве критерия  выравнивания.

Указанный уровень расчетной бюджетной обеспеченности определяется по городским и сельским поселениям по единой методике, обеспечивающей сопоставимость налоговых доходов городских  и сельских поселений, перечня бюджетных услуг и показателей, характеризующих факторы и условия, влияющие на стоимость предоставления муниципальных услуг в расчете на одного жителя, по поселениям, и может устанавливаться отдельно для городских и сельских поселений, что позволит осуществить выравнивание в случае   наличия на территории субъекта Российской Федерации только одного городского (сельского) поселения.

Законопроектом предусматривается формирование нового окружного фонда финансовой поддержки внутригородских районов. Введение статьи 142.8 БК РФ о порядке предоставления дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности внутригородских районов из бюджета городского округа с внутригородским делением необходимо в связи с идентичностью структуры бюджетной системы Российской Федерации на уровне муниципального района и городского округа с внутригородским делением, а также в связи с наличием аналогичного механизма предоставления дотаций на уровне муниципального района.

Также  законопроектом расширяются формы и перечень получателей межбюджетных трансфертов (предусматриваются дотации, субвенции, субсидии, иные межбюджетные трансферты городским округам с внутригородским делением и внутригородским районам; «отрицательные трансферты» из бюджетов новых типов муниципальных образований  в региональный бюджет).
Реализация предлагаемых механизмов  межбюджетного регулирования  не приведет к увеличению объемов бюджетных ассигнований  вышеуказанных фондов,  обеспечит  сбалансированность бюджетов разных типов муниципальных образований в условиях  Закона № 131-ФЗ;
5)  установление  сроков  составления проектов  местных бюджетов новых типов муниципальных образований и распространение на новые типы муниципальных образований положений БК РФ  об  уточнении сроков  составления прогноза социально-экономического развития муниципального образования,  структуре среднесрочного финансового плана  муниципального образования, общих положениях,  содержащихся  в решении    о  местном бюджете  – статьи 169, 173, 174, 184.1 БК РФ.

 Предусматривается  составление бюджетов новых типов муниципальных образований сроком на один год или три года, если законом субъекта Российской Федерации  не установлен трехлетний период составления бюджета. При этом для городского округа с внутригородским делением и внутригородского района  устанавливается единый срок для составления их бюджетов, что является  целесообразным  исходя  из  особенностей   административно-территориального устройства  городского округа с внутригородским делением  и формирования  источников доходов бюджета внутригородского района. Проект бюджета городского, сельского поселения составляется и утверждается сроком на один год (на очередной финансовый год) или сроком на три года (очередной финансовый год и плановый период) в соответствии с муниципальным правовым актом представительного органа поселения.
Для  бюджета  сельского, городского поселения остается  одногодичный  срок составления бюджета. 

В статье 173 БК РФ  предусматривается возможность заключения соглашения между местной администрацией городского округа с внутригородским делением  и местной администрацией внутригородского района для  разработки последнему прогноза социально-экономического   развития муниципального образования.

Статьей 174 БК РФ  уточняется перечень параметров для  содержания среднесрочного финансового плана муниципального образования.

В статье 184.1 БК РФ уточняется перечень общих  характеристик  местных бюджетов новых типов муниципальных образований;
6)  предоставление  субъектам Российской Федерации  и органам местного самоуправления прав  по осуществлению   внешней проверки  годовых отчетов  об исполнении  бюджетов  новых типов муниципальных образований – статья 264.4 БК РФ.
В указанной статье предусматривается, что по обращению  представительного  органа   городского,  сельского  поселения, внутригородского района  внешняя проверка годового отчета  об исполнении  местного бюджета данных типов муниципальных образований  может осуществляться   контрольно-счетным органом  муниципального района (городского округа с внутригородским делением) или  контрольно-счетным органом субъекта Российской Федерации.

Также  вносятся  изменения  в статьи  8,  10,  20,  46,  56,  57,  61.1, 135  и  142.2   БК РФ  в  целях  распространения положений, касающихся городов  федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга,  на  образованный в составе  Российской Федерации субъект Российской Федерации  - город федерального значения Севастополь.

Законопроект  предусматривает  применение новых и уточненных норм  БК РФ к  правоотношениям, возникающим  применительно при составлении и исполнении бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, начиная с бюджетов на 2015 год  (на 2015 год и на плановый период 2016 и 2017 годов).
Необходимость внесения изменений в БК РФ поддержана финансовыми органами всех субъектов Российской Федерации.  
 32 субъекта Российской Федерации согласовали проект изменений    в      БК РФ  без  замечаний, 51 субъект Российской Федерации  поддержал с учетом исключения положений, касающихся дублировании  налоговых полномочий представительных органов городских округов с внутригородским делением и внутригородских районов, уточнения  распределения  нормативов отчислений от налога на  доходы физических лиц  и иных источников доходов между бюджетами сельского поселения и муниципального района, городского округа с внутригородским делением и внутригородского  района,  уточнения организации межбюджетных отношений на региональном и местном уровнях.
