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проект
КОНЦЕПЦИЯ
проекта Закона Республики Казахстан 
«О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан по вопросам развития местного самоуправления»


1. Название законопроекта
Проект Закона Республики Казахстан «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан по вопросам развития местного самоуправления» (далее - законопроект). 

2. Обоснование необходимости разработки законопроекта
Законопроект разработан в целях дальнейшей реализации Концепции развития местного самоуправления в Республике Казахстан, утвержденной Указом Президента Республики Казахстан от 28 ноября 2012 года № 438 (далее - Концепция), а также во исполнение рекомендаций Национальной комиссии по модернизации касательно внедрения самостоятельного бюджета местного самоуправления на уровне города районного значения, села, поселка и сельского округа.
В соответствии с Концепцией развитие местного самоуправления в Республике Казахстан реализуется в два этапа.
В целях реализации задач первого этапа Концепции в 2013 году был принят Закон «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан по вопросам развития местного самоуправления» (далее - Закон), в котором были закреплены нормы, предусматривающие определение полномочий органов местного самоуправления и их ответственности, регламентацию порядка формирования, проведения и полномочий собраний и сходов, оформления их решений и обязательность обсуждения собранием или сходом вопросов финансирования мероприятий местного значения.
На сегодняшний день аппараты акимов городов районного значения, сел, поселков и сельских округов, не имеют самостоятельного бюджета, но являются администраторами 19-ти бюджетных программ. Эти расходы предусматриваются в составе бюджета района (города областного значения) и утверждаются соответствующими маслихатами.
Кроме того, для оперативного решения вопросов местного значения расходуются средства контрольных счетов наличности  органов местного самоуправления (далее - КСН), пополняемых за счет предусмотренных законодательством доходных источников местного самоуправления. Планы поступлений и расходов средств КСН утверждаются акимами городов районного значения, сел, поселков и сельских округов (далее - акимы) по согласованию с собранием местного сообщества. 
На следующем этапе, в соответствии с Законом РК от 28 ноября 2014 года «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан по вопросам налогообложения» на КСН органов местного самоуправления переданы поступления от 4 видов налогов, поступающих до 1 апреля 2015 года в областной и районные бюджеты: индивидуальный подоходный налог с доходов, не облагаемых у источников выплаты (индивидуальных предпринимателей), налог на имущество физических лиц, налог на транспорт с физических лиц и земельный налог с физических лиц на земли населенных пунктов. 
Кроме того, с 2016 года планируется передать местному самоуправлению дополнительно поступления от двух видов налогов с юридических лиц – на транспорт и земельный налог.
Необходимо отметить, что использование данных средств для решения вопросов местного значения способствует активному вовлечению местного населения в дела местного сообщества, так как направления расходования и приоритетность реализации мероприятий за счет средств КСН определяются с учетом мнения местного сообщества.
Формирование самостоятельного бюджета местного самоуправления в Республике Казахстан требует тщательной проработки и последовательного решения ряда проблем.
На основе опыта стран ОЭСР внедрение самостоятельного бюджета местного самоуправления в Республике Казахстан предлагается осуществлять поэтапно. 
На первом этапе необходимо сохранить действующий механизм зачисления передаваемых на КСН налогов в районный бюджет, для дальнейшего их перечисления органам местного самоуправления в виде трансфертов. При этом, предлагается перечислять из районного бюджета на КСН местного самоуправления бюджетные средства в пределах, равных объему поступлений указанных налогов в областной и районный бюджет от налогоплательщиков, зарегистрированных в данном сельском округе, селе, поселке, городе районного значения;
Внедрение самостоятельного бюджета местного самоуправления, как четвертого уровня госбюджета, предлагается начать с 2018 года в административно-территориальных единицах с населением более 2 тыс. человек, а повсеместное внедрение – после 2020 года.
При этом доходная часть самостоятельного бюджета местного самоуправления  будет состоять из собственных доходов (налоговые и неналоговые поступления), субвенции из районного (города областного значения) бюджета и целевых трансфертов из вышестоящих бюджетов.
Законопроектом предлагается утверждение самостоятельного бюджета местного самоуправления возложить сначала на маслихат района, а в последующем проработать вопрос создания представительного органа местного самоуправления на базе его Собрания, который и утверждал бы этот бюджет.
Исполнение самостоятельного бюджета возложить на аппарат акима.
Законопроектом будут внесены соответствующие изменения и дополнения в Бюджетный кодекс, в части введения нового понятия «бюджет акима города районного значения, села, поселка и сельского округа» как самостоятельного уровня бюджета. 
Кроме того, Бюджетный кодекс будет дополнен новыми статьями и пунктами, регламентирующими:
- порядок и сроки формирования, рассмотрения, утверждения, исполнения (в том числе проведения уточнений и корректировок)  бюджета акима города районного значения, села, поселка и сельского округа;
- порядок и сроки подготовки проекта соответствующего решения о бюджете акима города районного значения, села, поселка и сельского округа;
- порядок и сроки подготовки проекта соответствующего постановления о реализации бюджета акима города районного значения, села, поселка и сельского округа;
- формы регулирования межбюджетных отношений между бюджетами районов (городов областного значения) и бюджетами акимов городов районного значения, сел, поселков и сельских округов;
 - перечень налоговых и неналоговых поступлений, которые будут составлять доходную часть бюджета акима города районного значения, села, поселка и сельского округа;
- направления, по которым будут осуществляться расходы бюджета акима города районного значения, села, поселка и сельского округа;
- переходные положения, в связи с тем, что сроки введения в действие норм по введению 4-го уровня бюджета будут иметь отлагательный характер на 2 и более года, так как Национальной комиссией по модернизации рекомендованы подходы по поэтапному внедрению бюджета акима города районного значения, села, поселка и сельского округа с 2018 года только для городов районного значения, сел, поселков, сельских округов с населением более 2 тыс. человек, с 2020 года – повсеместно.
Одновременно  необходимо определиться с принадлежностью средств самостоятельного бюджета  местного самоуправения к виду собственности.
На сегодня вся коммунальная собственность на селе входит в состав коммунальной собственности района и управляется акиматом района. Поэтому формирование самостоятельного бюджета местного самоуправления вызывает потребность образования института «коммунальной собственности местного самоуправления», которого сегодня нет.
В этой связи законопроектом предлагается законодательно ввести институт «коммунальной собственности местного самоуправления», отразив его в Гражданском кодексе и Законе Републики Казахстан «О государственном имуществе». В состав «коммунальной собственности местного самоуправления» должны входить средства его самостоятельного бюджета. 
От имени административно-территориальной единицы управление коммунальным имуществом местного самоуправления предлагается возложить сначала на аппарат акима по согласованию с собранием местного сообщества, а в последующем данные функции закрепить за представительным органом местного самоуправления. Это будет способствовать активному вовлечению местного населения в дела местного сообщества, так как собрание, состоящее из представителей местного сообщества будет решать вопросы использования имущества местного сообщества, создания коммунальных юридических лиц, вопросы приватизации и иные вопросы, связанные с управлением имущества.
В соответствии с Гражданским Кодексом собственник несет бремя содержания принадлежащего ему имущества. Поэтому мероприятия по внедрению коммунальной собственности местного самоуправления должны быть синхронизированы с процессом внедрения самостоятельного бюджета местного самоуправления. 
На всех этапах внедрения самостоятельного бюджета местного самоуправления необходимо проводить широкомасштабную разъяснительную работу, совершенствовать методологическую базу и обучать представителей органов местного самоуправления ведению бюджетного процесса.

3. Цели принятия законопроекта
Целью принятия законопроекта является поэтапное внедрение самостоятельного бюджета и коммунальной собственности местного самоуправления.

4. Предмет регулирования законопроекта
Предметом регулирования законопроекта являются общественные отношения, возникающие при: 
- поэтапном внедрении самостоятельного бюджета и коммунальной собственности местного самоуправления;
- дальнейшем расширении полномочий органов местного самоуправления в управлении бюджетным процессом и коммунальной собственностью местного самоуправления.

5. Структура законопроекта 
Законопроект состоит из двух статей:
Первой статьей вносятся изменения и дополнения в следующие законодательные акты Республики Казахстан:
1) Бюджетный кодекс Республики Казахстан от 4 декабря 2008 года;
2) Кодекс Республики Казахстан «О налогах и других обязательных платежах в бюджет» от 10 декабря 2008 года;
3) Закон Республики Казахстан «О местном государственном управлении и самоуправлении в Республике Казахстан» от 23 января 2001 года;
4) Закон Республики Казахстан «О государственном имуществе» от 1 марта 2011 года;
5) Гражданский кодекс от 27 декабря 1994 года.
Вторая статья законопроекта устанавливает порядок вступления норм Закона в действие.

6. Предполагаемые правовые и социально-экономические последствия в случае принятия законопроекта
[bookmark: z74]Принятие законопроекта позволит продолжить реформы в сфере демократизации власти, наделить органы местного самоуправления необходимыми финансовыми и материальными ресурсами, повысить роль населения в решении вопросов местного значения, снизить уровень проявлений бюрократизма и коррупции.
Изменения в Бюджетный Кодекс позволят повысить заинтересованность органов местного самоуправления в росте налоговой базы, определить дополнительные источники доходов.
[bookmark: z75]Результатом предлагаемых мер в конечном итоге будет реализация политики развития местного самоуправления, которая в свою очередь приведет к созданию системы взаимодействия населения, местного самоуправления и государственной власти, эффективное функционирование которой позволит обеспечить:
1) самостоятельность решения населением вопросов местного  значения; 
2) учет мнения населения при решении вопросов, непосредственно затрагивающих интересы населения соответствующих территорий;
3) [bookmark: z76]повышение активности, заинтересованности и  ответственности населения в решении вопросов местного значения;
4) финансовую самостоятельность нижнего уровня  управления от местных исполнительных органов районного (городского) звена;
5) [bookmark: z77][bookmark: z78] повышение уровня жизни и занятости населения в каждом населенном пункт; 
6) повышение политической стабильности в регионах и государстве в целом.
     Также местное население будет принимать участие в контроле и надзоре за использованием выделенных средств.  

7. Необходимость одновременного (последующего) приведения других законодательных актов в соответствие с разрабатываемым Законопроектом
Отсутствует. 

8. Регламентированность предмета законопроекта иными нормативными правовыми актами
Общественные отношения, рассматриваемые в рамках данного Законопроекта, частично регламентированы действующими законодательными актами Республики Казахстан, в частности Бюджетным и Налоговым кодексами Республики Казахстан, Законами РК «О местном государственном управлении и самоуправлении в Республике Казахстан», «О государственном имуществе».
9. Наличие по рассматриваемому вопросу зарубежного опыта
При разработке законопроекта будут учитываться положения Европейской хартии местного самоуправления от 15 октября 1985г., а также опыт законодательства и правоприменительная практика стран СНГ и дальнего зарубежья по вопросам местного управления и самоуправления.
 Европейская Хартия местного самоуправления выделяет четыре основных признака, без которых не может осуществляться местное самоуправление: 
власть, действующая в пределах, установленных законом;
наделение  местного   самоуправления   правом   самостоятельного распоряжения ресурсами; 
власть с четко обозначенными функциями в государстве; 
наличие выборных органов местного самоуправления. 
А также  обозначает  черты,  присущие  различным  моделям  местного самоуправления.
Для  выбора  конкретных  моделей  местного   самоуправления   нужны определенные   условия,   в   которых    должно    осуществляться    местное самоуправление, зависящие от экономической модели общества и отношений,  возникающих  в  сфере собственности; демократических интересов в обществе и государстве; региональных, национальных,     местных     традиций     и особенностей осуществления власти на местах.
Как показывает опыт зарубежных стран, наличие у каждого из органов местного самоуправления реального полноценного бюджета и собственности укрепляет их экономическую самостоятельность, активизирует хозяйственную деятельность, позволяет им развивать инфраструктуру на закрепленной территории, расширять экономический потенциал, выявлять и использовать резервы финансовых ресурсов.
В данном вопросе наиболее интересным представляется опыт Польши, имеющей схожее с Казахстаном административно-территориальное деление. На уровне гмины – нижнего уровня управления в Польше создано полноценное самоуправление с  самостоятельным  бюджетом.
Бюджет гмины состоит из собственных доходов, общих субвенций и  целевых дотаций, утверждается советом гмины и исполняется вуйтом (исполнительный орган гмины).
Доходы гмины составляют:
1) собственные доходы, которые состоят из поступлений подоходного налога физических и юридических лиц в соответствии с установленными соотношениями, а также поступлений местных налогов на недвижимость, аграрного, лесного, на транспортные средства, за собак, подоходного налога, оплачиваемого кредитной карточкой физических лиц, на наследство и дарственные, на доходы по гражданско-правовым договорам и местных сборов;
2) Общая субвенция, состоящая из просветительской, компенсационной и эквивалентной частей;
3) Целевые дотации из государственного бюджета на реализацию порученных задач правительственной администрацией, на реализацию собственных задач, на ликвидацию непосредственных угроз безопасности и общественному порядку, на выполнение задач, вытекающих из международных договоров.
На сегодня гмины в Польше являются наиболее сильными в финансовом отношении единицами местного самоуправления.
Необходимо отметить, что сельские гмины в Польше по численности населения больше, чем сельские округа в Казахстане (численность населения средней гмины составляет около 7 тыс. человек, в Казахстане - около 2 тыс. человек в сельском округе). 
Основу деятельности местных органов самоуправления составляют муниципальная собственность, местные бюджеты, поступления из центрального бюджета в форме целевых дотации, а также переданные в соответствии с законом в муниципальную собственность объекты государственной собственности.
Опыт Польши в области формирования собственности органов местного самоуправления примечателен среди постсоветских стран. Закон «О гминном самоуправлении», принятый в 1990 году создал единицу местного самоуправления. Соответственно центральные органы передавали определенную часть полномочий местным органам власти. Органы центральной администрации, согласно закону, должны были передать часть имущества. Из закона следует, что местному самоуправлению передается государственное имущество, принадлежащее органам центральной администрации, а также подчиненным им структурам. Были переданы все активы: недвижимость, движимое имущества, право собственности на предприятия. Передача происходила на основании решения Воеводы, являющегося представителем центральной администрации в регионе.
Согласно Закона «О хозяйствовании недвижимости», недвижимость, находящаяся в собственности местного самоуправления, может быть передана, заменена либо передана в вечное пользование, отдана в аренду или пользование, передана для постоянного управления.
Вышеуказанная система управления Польши в области формирования самостоятельного бюджета и собственности органично вписалась бы в казахстанскую практику, при передаче уровня государственного управления на уровне сельских населенных пунктов в местное самоуправление с соответствующими правовыми рамками, закрепляющими финансово-экономические основы самоуправления. 
Структуру органов местного самоуправления в Российской Федерации составляют представительный орган муниципального образования, глава муниципального образования, местная администрация (исполнительно-распорядительный орган муниципального образования), контрольный орган муниципального образования, иные органы и выборные должностные лица местного самоуправления, предусмотренные уставом муниципального образования и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.
Экономическую основу местного самоуправления составляют находящееся в муниципальной собственности имущество, средства местных бюджетов, а также имущественные права муниципальных образований.
Большое внимание в Российской Федерации уделено механизмам выравнивания уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований, что актуально и для Казахстана, с его существенными отличиями в уровне доходов и расходов различных регионов.
Еще один заслуживающий внимания механизм финансового участия государства в решении местных вопросов – предоставление субвенций местным бюджетам на осуществление органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий.
Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления несут ответственность перед населением муниципального образования, государством, физическими и юридическими лицами в соответствии с федеральными законами.
Многие положения закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вполне применимы в условиях Республики Казахстан.
Система местного самоуправления Монголии относится к континентальной модели т.е руководство административно-территориальными единицами Монголии осуществляется на основе сочетания местного самоуправления с государственным управлением.
Местное самоуправление в провинциях, районах и столице осуществляется посредством местных представительных органов власти, которые избираются сроком на 4 года.
Центральная власть назначает глав провинций и столицы. Главы более низких уровней местной власти назначаются главами провинций и столицы. Кандидаты в главы провинций и столицы представляются Председателю правительства Монголии местными представительными органами власти. Все главы административно-территориальных единиц назначаются на  4 года. Глава местного органа управления подотчётен главе местного управления, в состав которого входит его административно-территориальная единица. Главы провинций и столицы подотчётны Правительству. Глава местного органа управления имеет право вето на решения местного представительного органа власти.
Органы местного самоуправления наряду с самостоятельным решением вопросов экономической и социальной жизни на территории соответствующего аймака, столицы, сомона, района, бага и хорона организуют участие населения в решении вопросов в масштабе страны и вышестоящей единицы. Не допускается решение вышестоящих государственных органов по вопросам, входящим в компетенцию органов местного самоуправления. 
Органы местного самоуправления Монголии самостоятельно решают вопросы социально-экономического развития территории, то есть они принимают бюджет, контролируют финансовые операции, осуществляют представление кандидатур на пост Засаг-Даргы (главы местного управления) и их отзыв; дают заключение о деятельности Засаг-Даргы. 
Кроме того, они также они привлекают население к решению вопросов государственного значения, относящихся к компетенции вышестоящих органов. 
Континентальный тип местного самоуправления, который отличает сильный государственный контроль над местным управлением, представлен опытом Франции. 
Казахстан с Францией объединяет система административного управления со значительной представленностью государственного управления на местном уровне. 
Согласно Конституции коммуны, департаменты и заморские территории являются территориальными сообществами, т.е. юридическими лицами публичного права, что предполагает возможность формирования самостоятельного бюджета, отстаивания своих интересов в суде и т.д.
В каждой коммуне образуется, путем всеобщего прямого голосования, муниципальный совет, который избирает из своего состава мэра - главу исполнительной власти - и, по предложениям мэра, его заместителей. Мэр и заместители образуют муниципалитет - исполнительный орган коммуны.
Муниципальный совет является основой местного самоуправления на уровне коммун: он избирается прямым голосованием, решает основные вопросы, связанные с компетенциями коммун, не связан в своих решениях ничем, кроме действующего законодательства.
К доходным источникам местных бюджетов во Франции относятся профессиональный, жилищный, земельный, транспортный и другие виды налогов.
Структура доходов и межбюджетных трансфертов отражает уровень фискальной автономии субнациональных правительств (местного самоуправления) и их способность формировать политику в сфере предоставления общественных благ и услуг.
Муниципалитеты во Франции обладают собственным бюджетом, который формируется посредством местного налогообложения, пошлин и местных предпринимателей, а также частично за счет поступлений из центральных органов власти и других государственных институтов или займов.  
Функции муниципалитетов совпадают с расходными полномочиями акиматов в Республике Казахстан.

10. Предполагаемые финансовые затраты, связанные с реализацией законопроекта
Реализация законопроекта не потребует финансовых затрат из средств государственного бюджета.




	
