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Заключение

на проект закона Красноярского края 
«О предоставлении субсидий на возмещение недополученных 
доходов и (или) финансового обеспечения (возмещения) затрат, 
возникающих в связи с перевозкой пассажиров и багажа 
различными видами общественного транспорта»

(внесен Правительством края 23.07.2015, № 5729-117ПЗ)

Законопроектом предлагается урегулировать отношения, связанные с предоставлением субсидий на возмещение недополученных доходов и (или) финансовым обеспечением (возмещением) затрат, возникающих в связи с перевозкой пассажиров и багажа различными видами общественного транспорта. 
Действующие законы края о предоставлении субсидий организациям различных видов транспорта предлагается признать утратившими силу.

В соответствии с пунктом 1 статьи 85 Бюджетного кодекса РФ расходные обязательства субъекта РФ возникают в результате принятия законов и (или) иных нормативных правовых актов субъекта РФ при осуществлении органами государственной власти субъектов РФ полномочий по предметам их ведения, а также полномочий по предметам совместного ведения, указанных в пунктах 2 и 5 статьи 26.3 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». Предоставление субсидий, предусмотренных законопроектом, осуществляется в связи с осуществлением полномочий по организации транспортного обслуживания и государственному регулированию цен (тарифов), отнесенных законодательством к компетенции органов государственной власти субъектов РФ. Таким образом, принятие законопроекта находится в компетенции Законодательного Собрания края.

Замечания к законопроекту
1. Цели предоставления субсидий, предусмотренные статьей 3 проекта, требуют дополнительного согласования с нормативными актами в области государственного регулирования цен, а также в области организации перевозок отдельными видами транспорта.
В сфере воздушного и водного транспорта постановление Правительства РФ от 07.03.1995 № 239 «О мерах по упорядочению государственного регулирования цен (тарифов)», равно как и Перечень регулируемых цен и тарифов на продукцию, товары и услуги в крае, утв. постановлением Администрации края от 24.09.2001 № 670-П (пункты 4.1, 4.2), предусматривают возможность регулирования тарифов на перевозки пассажиров и багажа на местных авиалиниях (для воздушного транспорта), в местном сообщении (для речного транспорта) и отдельно – на соответствующие перевозки в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях. Несмотря на то, что по своему объему понятия «местных авиалиний», «местного (межмуниципального) сообщения» охватывают понятие «перевозок в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях», полагаем необходимым уточнить в пункте 1 статьи 3 проекта цели субсидий организациям воздушного и водного транспорта в целях предотвращения различного толкования нормы. Кроме того, обращаем внимание, что пункт 1 статьи 6 проекта прямо указывает на субсидии, предоставляемые при осуществлении межмуниципальных перевозок в районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности.
В сфере водного транспорта тарифы устанавливаются в отношении перевозок как в местном сообщении, так и на переправах (пункт 4.1 Перечня регулируемых цен и тарифов на продукцию, товары и услуги в крае). Однако законопроект не содержит положений о предоставлении субсидий, вызванных регулированием таких тарифов. Предлагаем представить дополнительные пояснения о том, образуются ли при регулировании данных тарифов потери в доходах у соответствующих транспортных организаций речного транспорта.   
Пунктом 2.1 статьи 8 Федерального закона от 10.01.2003 № 17-ФЗ «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации» (введен Федеральным законом от 13.07.2015 № 247-ФЗ) перечисляются виды регулируемых ценовых ставок («тарифы, сборы и плата») в сфере железнодорожных перевозок в пригородном сообщении, осуществляемых субъектами естественных монополий. Предлагаем указанные виды ставок учесть в законопроекте.
2. В соответствии с пунктом 3 статьи 8 Федерального закона о железнодорожном транспорте (в редакции от 13.07.2015) потери в доходах перевозчика, возникшие в результате установления тарифов, сборов и платы на железнодорожном транспорте общего пользования ниже экономически обоснованного уровня на основании федеральных законов, иных нормативных правовых актов РФ, законов и иных нормативных правовых актов субъектов РФ, возмещаются в полном объеме за счет средств бюджетов соответствующих уровней. Порядок возмещения указанных потерь за счет средств бюджетов субъектов РФ определяется органами государственной власти субъектов РФ. Данная норма фактически закрепляет принцип полного возмещения за счет бюджетных средств потерь в доходах перевозчика, возникших в результате регулирования тарифов (установления их ниже экономически обоснованного уровня), а размер субсидии определяется как разность между экономически обоснованными затратами и доходами, полученными в результате применения регулируемых тарифов. 

Между тем, законопроект содержит положения, применение которых не гарантирует полного возмещения потерь в соответствии с указанной нормой. Так, субсидии организациям железнодорожного транспорта, предусмотренные пунктом 1 статьи 3 проекта, предоставляются перевозчикам только на маршрутах, включенных в программу пассажирских перевозок (пункт 1 статьи 4), которая, в свою очередь, разрабатывается в пределах средств, предусмотренных в краевом бюджете (пункт 3 статьи 5). Далее, размер субсидии определяется исходя из фактического количества вагонокилометров и нормативов субсидирования на один вагонокилометр (пункт 4 статьи 6). Однако норматив субсидирования (расчетная величина) может не покрывать фактических потерь перевозчика на один вагонокилометр.

На наш взгляд, в связи с вступлением в силу Федерального закона от 13.07.2015 № 247-ФЗ требуется пересмотр подхода к регулированию порядка определения размера субсидий в связи с установлением тарифов на перевозки железнодорожным транспортом общего пользования в пригородном сообщении. 
3. В соответствии со статьей 4 законопроекта, субсидии, вызванные регулированием тарифов, а также субсидии на маршрутах с небольшой интенсивностью пассажиропотока предоставляются перевозчикам, действующим на маршрутах, включенных в соответствующие программы пассажирских перевозок, субсидируемых из краевого бюджета. При этом согласно пункту 3 статьи 5 программы перевозок разрабатываются «в пределах средств, предусмотренных законом края о краевом бюджете». Предельным сроком утверждения программ предлагается установить 31 декабря, то есть после разработки и принятия краевого бюджета. Требование учитывать «потребности населения» в соответствующих перевозках при разработке программ не конкретизировано: не определено, в какой степени допускается учет потребностей населения. В этой связи норма пункта 3 статьи 5 проекта может быть истолкована как устанавливающая приоритет закона о бюджете при определении объема ассигнований на исполнение соответствующего расходного обязательства, что нарушает принципы финансового исполнения расходных обязательств, закрепленные в статьях 65, 174.2 БК РФ. Необходимо отметить, что государство не может отказываться от реализации взятых на себя публично-правовых обязательств по организации транспортного обслуживания только в связи с нехваткой средств в бюджете. Сам по себе закон о бюджете лишь создает надлежащие финансовые условия для реализации норм, закрепленных в иных законах, изданных до его принятия и предусматривающих финансовые обязательства государства, т.е. предполагающих предоставление каких-либо средств и материальных гарантий и необходимость соответствующих расходов. Как таковой он не порождает и не отменяет прав и обязательств и потому не может изменять положения других законов, в том числе  материальных законов, затрагивающих расходы публично-правового образования (постановление Конституционного Суда РФ от 23.04.2004 № 9-П по делу о проверке конституционности отдельных положений Федеральных законов «О федеральном бюджете на 2002 год», «О федеральном бюджете на 2003 год», «О федеральном бюджете на 2004 год» и приложений к ним в связи с запросом группы членов Совета Федерации и жалобой гражданина А.В. Жмаковского). 
4. Обращаем внимание, что 11.01.2016 вступает в силу большинство положений Федерального закона от 13.07.2015 № 220-ФЗ «Об организации регулярных перевозок пассажиров и багажа автомобильным транспортом и городским наземным электрическим транспортом в Российской Федерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации». Указанным законом по новому урегулированы вопросы осуществления регулярных перевозок автомобильным транспортом, в том числе определяется новый порядок организации регулярных перевозок по регулируемым тарифам. Согласно статье 14 Закона осуществление таких перевозок должно теперь обеспечиваться посредством заключения государственных контрактов в порядке, установленном законодательством о контрактной системе. При этом размеры и назначение субсидий при организации таких перевозок должны будут определяться контрактом. В связи с этим полагаем, что потребуется изменение подхода к организации предоставления субсидий, предусмотренных пунктом 2 статьи 3 проекта, а также корректировка (установление специальных норм) положений о программе пассажирских перевозок в части автомобильного транспорта.

5. В соответствии с пунктом 5 статьи 790 Гражданского кодекса РФ в случаях, когда в соответствии с законом или иными правовыми актами установлены льготы или преимущества по провозной плате за перевозку грузов, пассажиров и багажа, понесенные в связи с этим расходы возмещаются за счет средств соответствующего бюджета. Аналогичная норма предусмотрена пунктом 3 статьи 8 Федерального закона о железнодорожном транспорте: потери в доходах перевозчика, возникшие в результате установления льгот и преимуществ по тарифам, сборам и плате на железнодорожном транспорте общего пользования, возмещаются в полном объеме за счет средств бюджетов соответствующих уровней бюджетной системы РФ. Учитывая это, а также требования статей 35, 85 БК РФ, следует в пункте 3 статьи 3, пункте 3 статьи 4 и пункте 5 статьи 6 проекта указать уровень законодательства (краевое), которым устанавливаются льготы по оплате проезда на железнодорожном транспорте пригородного сообщения.

Также в указанных нормах слово «льготы» следует заменить словами «меры социальной поддержки» (см. пункт 6 статьи 11 Закона края от 02.11.2000 № 12-961 «О защите прав ребенка», подпункт «д» пункта 2 статьи 2, подпункт «г» пункта 2 статьи 3 Закона края от 10.12.2004 № 12-2711 «О мерах социальной поддержки реабилитированных лиц и лиц, признанных пострадавшими от политических репрессий», подпункт «е» пункта 2 статьи 2, подпункт «г» пункта 2 статьи 3, пункт «д» статьи 4, пункт 2 статьи 4.1 Закона края от 10.12.2004 № 12-2703 «О мерах социальной поддержки ветеранов», статья 15.2 Закона края от 09.12.2010 № 11-5393 «О социальной поддержке семей, имеющих детей, в Красноярском крае»).
6. Законопроектом предусматривается иная форма возмещения транспортным организациям расходов, связанных с оказанием услуг общественного транспорта по социальным картам, единым социальным проездным билетам и применением льготных тарифов, а именно, предоставление субсидий из краевого бюджета (ВР 810) вместо финансирования мер социальной поддержки (ВР 320), что потребует внесения изменений в Закон края «О краевом бюджете на 2015 год и плановый период 2016-2017 годов» в части указания данных субсидий в текстовой статье и соответствующих приложениях.

Для сведения: в Законе края «О краевом бюджете на 2015 год и плановый период 2016-2017 годов» бюджетные ассигнования на компенсацию расходов транспортных организаций, связанных с оказанием услуг общественного транспорта по социальным картам и единым социальным проездным билетам (ЦС 1222689; 1220279), а также на компенсацию части потерь в доходах организаций железнодорожного транспорта в связи с установлением краевым законодательством льгот по тарифам на проезд железнодорожным транспортом пригородного сообщения детей (ЦС 1222362) предусмотрены в виде «социальных выплат гражданам, кроме публичных нормативных социальных выплат» (ВР 320) и составляют: на 2015 год – 1 534,2 млн. рублей, на 2016-2017 годы – 1 082,0 млн. рублей ежегодно.

7. Законопроектом устанавливается, что одним из оснований предоставления субсидий является «перевозка граждан, имеющих в соответствии с действующим законодательством льготы по оплате проезда на железнодорожном транспорте пригородного сообщения» (пункт 3 статьи 3). Размер таких субсидий «определяется исходя из фактических потерь в доходах перевозчика за отчетный месяц от перевозки граждан, имеющих установленные действующим законодательством льготы» (пункт 5 статьи 6). В предлагаемой формуле расчета субсидии не используется норматив субсидирования, хотя его определение в соответствии с пунктом 5 статьи 4 проекта отнесено к полномочиям Правительства края. Предлагаем привести в соответствие положения статьи 4 и статьи 6 проекта.
8. Пункт 5 статьи 4 проекта предлагаем дополнить полномочиями Правительства края на решение вопросов, указанных в подпунктах 4 и 5 пункта 3 статьи 78 БК РФ.

Кроме этого, учитывая, что самим законопроектом определяются общие требования к порядку и условиям предоставления субсидий, категориям перевозчиков (статьи 4, 6 проекта), предлагаем в пункте 5 статьи 4 проекта установить, что нормативное регулирование Правительством края указанных вопросов осуществляется в соответствии с настоящим Законом.

9. С целью установления расходных обязательств предлагаем текст законопроекта дополнить положением, устанавливающим, что финансовое обеспечение расходов (по выплате субсидий на возмещение недополученных доходов и (или) финансовое обеспечение (возмещение) затрат, возникающих в связи с перевозкой пассажиров и багажа различными видами общественного транспорта) является расходным обязательством края и осуществляется за счет средств краевого бюджета.
10. Статьей 8 проекта предлагается отсрочить до 01.01.2016 вступление в силу положений о программе пассажирских перевозок на железнодорожном транспорте пригородного сообщения и положений о порядке определения размера субсидий организациям железнодорожного транспорта. Одновременно предлагается сохранить на указанный период действие Закона края от 07.12.2001 № 16-1640 «О предоставлении субсидий организациям железнодорожного транспорта». 
Учитывая это, необходимо перенести срок вступления в силу на 01.01.2016 и пункта 1 статьи 3 (в части субсидий организациям железнодорожного транспорта пригородного сообщения), а также пункта 6 статьи 7 (в части распространения на всю территорию края действия Закона края № 16-1640).
Кроме этого, в связи с тем, что законопроект затрагивает интересы хозяйствующих субъектов, предлагаем установить для него (основной части положений) общий срок вступления в силу: через 10 дней после его опубликования.
Антикоррупционная экспертиза

11. В соответствии с Методикой проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утв. постановлением Правительства РФ от 26.02.2010 № 96, в отдельных положениях законопроекта имеется коррупциогенный фактор, предусмотренный подпунктом «а» пункта 3 Методики (широта дискреционных полномочий):

(а) в пункте 1 статьи 2 не определен период, за который рассчитывается доход от перевозок автомобильным транспортом по маршрутам небольшой интенсивности пассажиропотока, а также порядок расчета указанной интенсивности (на основании каких данных производится расчет);

(б) в статье 5 не определены критерии для включения маршрутов в программы пассажирских перевозок, субсидируемых из краевого бюджета. 

В целях исключения неопределенности правового регулирования, а также сужения широты усмотрения при решении соответствующих вопросов предлагаем уточнить в законопроекте данные положения либо закрепить за Правительством края полномочия по урегулированию указанных вопросов.
Замечания к финансово-экономическому обоснованию

12. Согласно ФЭО принятие проекта не потребует дополнительных расходов за счет средств краевого бюджета. При этом законопроектом предлагается с 01.01.2016 года использовать новый механизм определения объема субсидий перевозчикам на железнодорожном транспорте пригородного сообщения в целях возмещения недополученных доходов и (или) финансового обеспечения (возмещения) затрат, возникающих в результате государственного регулирования тарифов исходя из «фактического количества вагонокилометров» по маршрутам и «нормативов субсидирования на один вагонокилометр» (пункт 4 статьи 6). 

В соответствии с действующим Законом края от 07.12.2001 № 16-1640 «О предоставлении субсидий организациям железнодорожного транспорта» расчет субсидии осуществляется исходя из нормативов субсидирования по каждому виду поездок и «количества фактических поездок пассажиров» по маршрутам с государственным регулированием тарифов, а также «количества фактических поездок пассажиров» по малодеятельным линиям. Считаем целесообразным произвести расчет необходимых средств с использованием предлагаемого механизма для обоснования их достаточности.

Для сведения: в Законе о краевом бюджете на 2015 год и плановый период 2016 - 2017  годов бюджетные ассигнования на компенсацию расходов транспортных организаций, возникающих в результате государственного регулирования тарифов на проезд и небольшой интенсивности пассажиропотоков (только для организаций автомобильного транспорта) на 2015 - 2017 годы предусмотрены  в следующих объемах:

- организациям железнодорожного транспорта – 316,4 млн. рублей ежегодно;

- организациям автомобильного транспорта – 48,8 млн. рублей (2015 г), 46,3 млн. рублей (ежегодно в 2016 - 2017 гг);

- организациям водного транспорта – 134,5 млн. рублей (2015 г), 129,3 млн. рублей (2016 г), 120,9 млн. рублей (2017 г);

- организациям воздушного транспорта – 70,0 млн. рублей (2015 г), 51,7 млн. рублей (ежегодно в 2016-2017 гг).
Юридико-технические замечания

13. В соответствии со статьей 78 БК РФ в наименовании, статье 1, статье 3 проекта слова «на возмещение» следует заменить словами «в целях возмещения», в статье 1 дополнительно слово «финансовым» заменить словом «финансового».
14. В статье 4 проекта слова «договор на получение субсидии» следует заменить словами «договор (соглашение) о предоставлении субсидии» (пункт 5 статьи 78 БК РФ).

15. По тексту закона слова «водный транспорт» в соответствующем падеже следует заменить словами «внутренний водный транспорт» (статья 3 Кодекса внутреннего водного транспорта от 07.03.2001 № 24-ФЗ).
16. Законодательство о воздушном транспорте не выделяет пригородное сообщение, в связи с чем в тексте пункта 1 статьи 3, пункта 1 статьи 4, следует разграничить субсидии организациям воздушного транспорта от субсидий организациям водного транспорта.
17. В наименовании статьи 6 проекта слова «Основы определения» предлагаем заменить словом «Определение».

18. В пункте 7 статьи 7 проекта в источнике опубликования закона слово «года» исключить.

19. В соответствии с пунктом 128 Правил юридико-технического оформления законопроектов в пункте 14 статьи 7 проекта следует указать наименование Закона № 16-1642 в первоначальной редакции.
Исполняющий обязанности

начальника управления                                                                                 Н.В. Москова
Олег Геннадиевич Менделеев, 249 39 41
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