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АССОЦИАЦИЯ  СИБИРСКИХ  И  ДАЛЬНЕВОСТОЧНЫХ  ГОРОДОВ


Р Е К О М Е Н Д А Ц И И
XXX Общего собрания АСДГ по вопросу
«Современная ситуация в местном самоуправлении России
и задачи АСДГ»
(Красноярск, 14 июня 2013 г.)

Собрание АСДГ отмечает, что Федеральный закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (в дальнейшем Федеральный закон № 131-ФЗ) сыграл свою положительную роль в развитии местного самоуправления в России. С учетом реализации приоритетных национальных проектов и федеральных программ органам местного самоуправления удалось продвинуться в решении ряда проблем в сферах образования, здравоохранения, жилищного строительства, сноса аварийного и ветхого жилья, капитального ремонта жилищного фонда, дорожного хозяйства, благоустройства и др. Последний период характеризуется усилением внимания органов государственной власти и принятием ряда важных решений по развитию местного самоуправления в России. 

Развернута работа по исполнению указов Президента России от 07.05.2012 г. Особое значение для местного самоуправления имеет указ № 601 «Об основных направлениях совершенствования системы государственного управления», в котором предусмотрен комплекс мер, направленных на повышение бюджетной обеспеченности местных бюджетов.

Указом № 599 предусмотрены меры по ликвидации дефицита мест в детских дошкольных учреждениях и по повышению заработной платы работников бюджетной сферы.

Указом № 600 предусмотрены меры по обеспечению граждан Российской Федерации доступным и комфортным жильем и повышению качества жилищно-коммунальных услуг.

Решением президиума Госсовета от 09.10.2012 г. предложено передать муниципалитетам неиспользуемые или неэффективно используемые земельные участки, государственная собственность на которые не разграничена. Эти участки должны быть использованы в первую очередь для строительства жилья эконом-класса. 

На заседании Правительства Российской Федерации от 01.11.2012 г. были впервые установлены конкретные перечень и сроки осуществления мероприятий по укреплению финансовой базы местного самоуправления, а также цифры повышения доходов и сокращения расходных обязательств местных бюджетов. Большое значение будет иметь решение о передаче на региональный уровень полномочий в сфере дошкольного образования.

В послании Федеральному собранию Российской Федерации (12.12.2012 г.) и на заседании Совета по развитию местного самоуправления (31.01.2013 г.) Президентом Российской Федерации была подвергнута критике система взаимоотношений органов местного самоуправления с контрольно-надзорными органами. Была отмечена разрозненность и дублирование надзорных мероприятий, неоправданный объем запрашиваемых документов, принятие практически неисполнимых судебных решений.

В то же время Собрание АСДГ отмечает, что общая ситуация в местном самоуправлении остается сложной и противоречивой, а принятые меры носят локальный, а не системный характер. На высших уровнях государственной власти по-прежнему нет понимания того, что сильное и автономное местное самоуправление есть благо для страны и что без него не могут формироваться местные структуры гражданского общества. Для эффективного использования потенциала местного самоуправления, для превращения его из нижнего уровня вертикали власти, кем он является в реальной действительности, в мощный ресурс дальнейшего развития российского государства и общества необходимо комплексное и системное решение назревших проблем. К их числу относятся:

а) Отсутствие общей концепции и ясной перспективы дальнейшего развития местного самоуправления в России, его места и роли в государстве и в обществе. 

б) Нестабильность и противоречивость правовой базы местного самоуправления, необоснованность разграничения компетенций между органами государственной власти и органами местного самоуправления, а также между муниципальными районами и поселениями. Многочисленные и несистемные изменения в Федеральный закон № 131-ФЗ в значительной мере подорвали его позитивную роль. Имеют место  противоречия между данным законом и нормами Налогового, Бюджетного, Градостроительного, Земельного, Жилищного кодексов, а также отраслевыми федеральными законами.

в) Нерешенность финансовых проблем местного самоуправления, несправедливость налогово-бюджетного законодательства, реальное отсутствие финансовой автономии местного самоуправления. Доходная база местных бюджетов явно не соответствует объему их расходных обязательств, особенно в малых городах и сельской местности, что вынуждает органы местного самоуправления выступать в роли постоянных «просителей» финансовой помощи государства. Все меньшую долю в доходах местных бюджетов занимают собственные источники, которыми могут самостоятельно распоряжаться органы местного самоуправления, и все большую долю – различные формы целевых трансфертов. При выделении субвенций на исполнение органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий имеет место их существенное недофинансирование, что вынуждает органы местного самоуправления тратить часть собственных средств, предназначенных для решения вопросов местного значения, на исполнение государственных функций.

г) Отсутствие у органов местного самоуправления стимулов для социально-экономического развития муниципальных образований и расширения их собственной доходной базы. Практически все связанные с этим налоги поступают в бюджеты других уровней. Необоснованно ограничен состав муниципального имущества и возможности его использования для увеличения доходов местных бюджетов. Бюджетно-налоговая политика государства по отношению к местному самоуправлению является по сути  фискальной, а не стимулирующей. Органы местного самоуправления даже крупных городов не имеют механизмов участия в  рассмотрении и обсуждении вопросов научно-технического и инновационного развития на своих территориях.

д) Несовершенство и постоянные непродуманные изменения в территориальной организации местного самоуправления, ущемляющие права населения на осуществление местного самоуправления, отсутствие дифференцированного подхода к разным территориям и недоучет местной специфики.

е) Дефицит квалифицированных кадров в органах местного самоуправления, особенно в малых городах и сельской местности, основной причиной которого является низкий уровень заработной платы муниципальных служащих.

ж) Сохраняющийся, несмотря на принятые решения, чрезмерный государственный контроль за деятельностью органов местного самоуправления, огромное количество надзорных инстанций, проверок и отчетности. Многие принимаемые судами решения, особенно по внеочередному предоставлению и капитальному ремонту жилья за счет бюджетных средств, в принципе не могут быть исполнены по возможностям местных бюджетов, а иногда и по срокам. В свою очередь неисполнение судебных решений влечет за собой различные санкции по отношению к руководителям органов местного самоуправления вплоть до уголовного преследования.

Таким образом, провозглашенные при принятии Федерального закона № 131-ФЗ цели муниципальной реформы фактически не были достигнуты. Местное самоуправление все более утрачивает свою автономию, в т.ч. финансовую, и ресурсы самоорганизации и все более встраивается в вертикаль государственной власти. У муниципального сообщества отсутствует ясность в понимании государственной политики в сфере местного самоуправления. 

Подтверждая актуальность предложений по дальнейшему развитию местного самоуправления в России, выработанных на XXIX Общем собрании АСДГ от 18.05.2012 г. в городе Томске и Совете АСДГ от 23.11.2012 г. в городе Улан-Удэ, и сознавая необходимость новых подходов в меняющейся ситуации, 

XXX Общее собрание АСДГ РЕКОМЕНДУЕТ:

1. Федеральным органам государственной власти рассмотреть и принять решения по концептуальным вопросам развития местного самоуправления в России.
1.1. Разработать и принять Концепцию дальнейшего развития местного самоуправления в России. Определить в ней роль местного самоуправления в развитии государства и общества на современном этапе, основные направления государственной политики в области местного самоуправления, взаимоувязанное решение вопросов объемов полномочий органов местного самоуправления, его финансовой базы, земельно-имущественных отношений, кадрового обеспечения, степени автономии и основ взаимоотношений органов местного самоуправления с органами государственной власти. До утверждения проекта Концепции организовать его широкое экспертное и общественное обсуждение.

1.2. Обеспечить укрепление правовой базы местного самоуправления и устранение противоречий Федерального закона № 131-ФЗ с другими федеральными актами, в т.ч. с кодексами, имеющими более высокую юридическую силу. С этой целью предусмотреть необходимую корректировку законодательства о местном самоуправлении с преобразованием Федерального закона № 131-ФЗ в Муниципальный кодекс Российской Федерации.

1.3. В целях обеспечения четкого разграничения компетенций между органами государственной власти и органами местного самоуправления, без чего невозможно обоснованное определение реальной потребности местного самоуправления в финансовых средствах, разделить вопросы, решаемые в настоящее время органами местного самоуправления, на 4 группы:

а) Собственно вопросы местного значения, которые реально могут решаться органами местного самоуправления самостоятельно, под свою ответственность, без вмешательства государственных органов, в соответствии с муниципальными минимальными социальными стандартами и нормативами и за счет средств местных бюджетов (ч. 2 статьи 53 Федерального закона № 131-ФЗ). Закрытый перечень вопросов местного значения, удовлетворяющих этим требованиям, будет существенно короче существующего и включать в основном работы по обустройству и застройке территорий населенных пунктов, содержанию жилищного фонда, инженерных коммуникаций, транспортному обслуживанию населения, сбору и переработке отходов, содержанию объектов культуры, массового отдыха и спорта местного значения и др. Особенно существенно должен быть сокращен перечень вопросов местного значения сельских поселений. Субъекты Российской Федерации должны иметь право дифференцировать данный перечень в зависимости от местных условий и от типов населенных пунктов (крупные города, малые и средние города, поселки, крупные и малые сельские населенные пункты). 

б) Вопросы государственного значения, которые, исходя из принципа субсидиарности, могут более эффективно исполняться органами местного самоуправления городских округов и муниципальных районов на основании государственных минимальных социальных стандартов и нормативов и за счет государственных средств (возможно различное сочетание дополнительных налоговых отчислений и субвенций). Это также должен быть закрытый перечень, обозначенный в Федеральном законе № 131-ФЗ, наряду с перечнем вопросов местного значения. В первую очередь, в него должны быть включены вопросы управления социальной сферой поселений, практически решаемые на местах: обеспечение жильем отдельных категорий граждан, школьное и дошкольное образование (кроме содержания зданий и коммунальных платежей), первичное здравоохранение, опека и попечительство, социальная поддержка и социальное обслуживание.

в) Иные вопросы государственного значения, полномочия по решению каждого из которых могут быть возложены органами государственной власти субъектов Российской Федерации на органы местного самоуправления только с согласия последних и за счет субвенций. 

г) Добровольные полномочия, которые органы местного самоуправления могут принимать на себя при наличии средств в местных бюджетах.

1.4. Пересмотреть налогово-бюджетную политику государства по отношению к местному самоуправлению. Обеспечить укрепление его финансовой и имущественной базы и повышение уровня финансовой автономии. При этом учитывать увеличение расходных обязательств местных бюджетов в связи с повышением уровня заработной платы в бюджетной сфере, ликвидацией аварийного жилищного фонда и участием в финансировании капитального ремонта многоквартирных домов. Конкретные предложения по финансовым вопросам приведены ниже.

1.5. Скорректировать подходы к территориальной организации местного самоуправления, не допускать необоснованного упразднения сельских муниципальных образований, учитывать специфику малонаселенных и удаленных территорий.

1.6. Обеспечить исполнение принятых решений по упорядочению взаимоотношений органов местного самоуправления с судебными органами, органами прокуратуры и иными контрольно-надзорными органами.

2. Принять решения по укреплению финансово-экономических основ местного самоуправления.

2.1. Изменить схему покрытия дефицитов местных бюджетов. Приоритетным способом должно быть закрепление за местными бюджетами законами субъектов Российской Федерации дополнительных нормативов отчислений от региональных и федеральных налогов, собираемых на соответствующих территориях и поступающих в бюджеты субъектов Российской Федерации. Дотации использовать только на часть дефицита, не покрываемую дополнительными налоговыми отчислениями. Отметить, что данная мера позволит резко сократить встречные финансовые потоки, активизировать деятельность органов местного самоуправления по пополнению их собственной налоговой базы, усилив тем самым финансовую автономию местного самоуправления, и не требует дополнительных финансовых затрат со стороны государства.

2.2. Внести изменения в Налоговый кодекс Российской Федерации и иные нормативные акты, предусмотрев право органов местного самоуправления получать от территориальных органов Федеральной налоговой службы информацию о конкретных налогоплательщиках, имеющих задолженность перед местными бюджетами, а от органов Федерального казначейства – информацию о поступлениях от конкретных налогоплательщиков, при обязательном соблюдении предусмотренной законом налоговой тайны. Признать право органов местного самоуправления выступать в судах в качестве истцов по налоговым задолженностям хозяйствующих субъектов перед местными бюджетами. Данное предложение  также не требует дополнительных финансовых затрат со стороны государства.

2.3. Не ожидая введения единого местного налога на недвижимость, что требует длительной и сложной подготовки, передать на муниципальный уровень налог на имущество организаций, расположенных в жилых и общественно-деловых зонах населенных пунктов (офисные здания, торговые центры и т.п.), в том виде и в таких суммах, в которых он взимается в настоящее время. Это создаст условия для поэтапного (по мере готовности) перехода на взимание единого местного налога на недвижимость.

2.4. В дополнение к уже принятым решениям ускорить решение вопроса о передаче на муниципальный уровень всех видов налогов от малого бизнеса.

2.5. Принять решение о переводе в число объектов налогообложения не только земель, занятых под объектами обороны, безопасности и таможенных служб, по которым решения уже приняты, но и земель железнодорожного транспорта, энергетики и других базовых отраслей экономики, освобожденных в настоящее время от уплаты земельного налога. Рассмотреть вопрос об отмене федеральных льгот по местным налогам в целом.
2.6. Поддержать предложение Всероссийского совета местного самоуправления о передаче на муниципальный уровень 50% налога на доходы физических лиц (НДФЛ).

2.7. В целях стимулирования органов местного самоуправления к наращиванию экономического потенциала своих территорий предусмотреть передачу на муниципальный уровень 2% налога на прибыль организаций, зачисляемого в федеральный бюджет. Для крупных городов, с учетом их более высокого финансового, кадрового потенциала и инвестиционной привлекательности, предусмотреть возможность участия органов местного самоуправления в рассмотрении и обсуждении вопросов государственной промышленной политики, научно-технического и инновационного развития на территориях. Рассмотреть возможность создания на федеральном уровне специального фонда развития муниципальных образований для софинансирования отдельных инвестиционных проектов на конкурсной основе.
2.8. Внести дополнение в п.3 ч. 5 статьи 19 Федерального закона № 131-ФЗ, предусмотрев  финансирование передаваемых органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий на уровне не ниже нормативного, включая учет расходов, связанных с администрированием передаваемых полномочий. 

2.9. В целях недопущения массового прекращения хозяйственной деятельности индивидуальных предпринимателей и малых предприятий после резкого увеличения страховых взносов в Пенсионный фонд Российской Федерации ускорить внесение изменений  в Федеральный закон «О страховых взносах в Пенсионный фонд РФ, Фонд социального страхования в РФ, Федеральный фонд обязательного медицинского страхования» и статью 22 Федерального закона «Об обязательном пенсионном страховании в РФ», установив дифференцированные размеры страховых взносов в зависимости от дохода индивидуальных предприятий 

2.10. Ускорить решение вопросов разграничения государственной собственности на землю. При этом передать в муниципальную собственность все земли в границах населенных пунктов, свободные от прав третьих лиц, государственная собственность на которые не разграничена. В качестве первоочередной меры отменить норму, позволяющую органам государственной власти субъектов Российской Федерации изымать у городов – административных центров этих субъектов полномочия по распоряжению земельными участками, государственная собственность на которые не разграничена. Возвратить эти полномочия органам местного самоуправления при обязательном и приоритетном учете интересов органов государственной власти.

2.11. Изменить установленный Федеральным законом «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» порядок определения и оспаривания кадастровой стоимости земельных участков и объектов недвижимости, расположенных в населенных пунктах. Наделить органы местного самоуправления полномочиями для участия в проведении работ по государственной кадастровой оценке объектов недвижимости (в том числе, в составе межведомственных комиссий), оценке качества и приемке ее результатов. 

2.12. Внести изменения в статью 388 Налогового кодекса Российской Федерации, признав налогоплательщиками организации и физические лица, использующие земельные участки без правоустанавливающих документов, после установлении этого факта органами, уполномоченными осуществлять земельный контроль.

2.13. Внести изменения в Федеральный закон «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним», установив сроки обязательной государственной регистрации правообладателями их собственности, в том числе объектов незавершенного строительства, и постановки их на налоговый учет. Ввести меры административной ответственности за нарушение этих сроков. Одновременно в целях предотвращения  выпадающих доходов по земельному налогу на  земельные участки под многоквартирными домами из-за отсутствия у собственников помещений  зарегистрированных прав на доли этих участков определить обязательность (беззаявительный характер) государственной регистрации  прав собственности на земельный участок под многоквартирным домом с определением  доли каждого собственника помещений в данном доме.

2.14. Рассмотреть возможность увеличения предельных ставок налога на имущество физических лиц (в будущем - налога на недвижимость) для имущества с высокой кадастровой стоимостью, в т.ч. элитного жилья и при наличии у собственника нескольких квартир.

2.15. Ускорить принятие федерального закона «О государственно-частном партнерстве»  с одновременным введением в него  термина «муниципально-частное партнерство»

2.16. Рассмотреть вопрос о методике возвращения НДС территориям, на которых расположены производственные объекты, в случае регистрации их головных компаний в других регионах.

3. Органам государственной власти субъектов Российской Федерации

3.1. Обеспечивать финансирование передаваемых органам местного самоуправления отдельных государственных полномочий субъектов Российской Федерации на уровне не ниже нормативного, включая учет расходов, связанных с администрированием передаваемых полномочий. При этом не допускать ситуаций, когда трансферты выделяются в конце финансового года и денежные средства реально не могут быть освоены.

3.2. В максимально возможной степени  предусматривать замену дотаций местным бюджетам на закрепление за ними дополнительных нормативов отчислений от региональных и федеральных налогов, собираемых на соответствующих территориях и поступающих в бюджеты субъектов Российской Федерации. Дотации использовать только на часть дефицита, не покрываемую дополнительными налоговыми отчислениями.

3.3.  Возвратить (там, где это до настоящего времени не сделано)  органам местного самоуправления городов – административных центров  субъектов Российской Федерации полномочия по распоряжению земельными участками, государственная собственность на которые не разграничена, при обязательном и приоритетном учете интересов органов государственной власти.

4. Органам местного самоуправления.

4.1. Усилить внимание к разработке и своевременной актуализации стратегических планов и программ социально-экономического развития территорий, увязки их с региональными программами и с документами территориального планирования. Заблаговременно готовить пакеты градостроительной документации для возможности привлечения новых инвесторов и реализации инвестиционных проектов.

4.2. Более активно развивать межмуниципальную хозяйственную кооперацию. Для крупных городов инициировать агломерационные процессы с прилегающими муниципальными образованиями, используя опыт создания и функционирования Красноярской агломерации.

4.3. Изучить и использовать опыт города Красноярска:

- по увеличению доходов бюджета от размещения временных объектов, рекламных конструкций, эффективной реализации муниципального имущества и имущественных прав города, организации продажи земельных участков на электронных торгах, а также путем выявления объектов жилого фонда, сдаваемого в аренду;

- по поддержке малого бизнеса за счет предоставления субсидий, имущественной поддержки  и оказания консультационных услуг;

- по легализации «теневой» заработной платы на предприятиях и организациях города;

- по организации муниципально-частного партнерства путем заключения долгосрочных муниципальных контрактов с рассрочкой платежей. 
4.4. Изучить и использовать опыт города Новосибирска по активизации деятельности органов территориального общественного самоуправления, делегирования им полномочий по контролю за содержанием жилищного фонда, благоустройством придомовых территорий, участию в охране общественного порядка, а также по взаимодействию депутатов городского Совета с органами ТОС. 

4.5. Изучить и использовать опыт города Томска по сокращению расходов на обслуживание муниципального долга за счет привлечения средств муниципальных бюджетных и автономных учреждений.

4.6. Изучить и использовать опыт города Омска по внедрению инновационных технологий при организации капитального ремонта и реконструкции многоквартирных жилых домов.

5. Руководству, исполнительной дирекции, секциям АСДГ.

5.1. Инициировать обсуждение настоящих рекомендаций с другими межмуниципальными союзами и ассоциациями России и партнерскими организациями АСДГ (ВСМС, Фонд «Институт экономики города», Европейский клуб экспертов местного самоуправления и др.) с целью выработки согласованных подходов к решению поставленных в Рекомендациях вопросов.

5.2. Президенту АСДГ, членам совета АСДГ инициировать представление и продвижение настоящих Рекомендаций в советах по местному самоуправлению при Президенте Российской Федерации, при председателях палат Федерального Собрания Российской Федерации, в экспертных советах при профильных комитетах Государственной Думы и Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. 

5.3. Исполнительной дирекции АСДГ, секции АСДГ «Жилищно-коммунальное хозяйство и строительство»:

- изучить и обобщить опыт работы органов местного самоуправления по организации муниципального контроля в сфере ЖКХ;

- изучить возможности и при необходимости подготовить предложения о предоставлении финансовой поддержки за счет средств Фонда содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства на проведение капитального ремонта многоквартирных домов, в отношении которых имеются судебные акты об обязании органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления провести такой ремонт;

- изучить опыт и провести сравнительный анализ формирования региональных фондов капитального ремонта жилья и индивидуальных счетов на каждый многоквартирный дом.

5.4. Исполнительной дирекции АСДГ направить настоящие Рекомендации соответствующим  федеральным органам государственной власти, полномочным представителям Президента России в Сибирском и Дальневосточном федеральных округах, органам государственной власти и советам муниципальных образований субъектов Российской Федерации Сибири и Дальнего Востока, руководителям муниципальных образований.
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