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Правовые и экономические проблемы реализации
нового Федерального закона «Об общих принципах
организации местного самоуправления в РФ»
(доклад на семинаре руководителей юридических, экономических и финансовых служб городов Сибири и Дальнего Востока, Новосибирск, 19.02.04)

1.   Общая оценка нового закона
Рассмотрение правовых и экономических проблем реализации нового ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» целесообразно начать с общей оценки его достоинств и недостатков. При этом основные достоинства касаются декларируемых базовых принципов местного самоуправления, а недостатки (за некоторыми исключениями) прячутся в частностях, в деталях. Эти частности начнут проявляться при реализации закона на практике и могут дать результаты, прямо противоположные изначальным замыслам («хотели - как лучше, получилось - как всегда»). Именно поэтому важно как можно раньше выявить возникающие при реализации закона проблемы и выработать подходы к их решению.
К основным достоинствам нового закона можно отнести.
а) Уточнение определения местного самоуправления как формы осуществления народом своей власти.
б) Введение на всей территории России двухуровневой территориальной организации местного самоуправления, включающей в себя поселения, муниципальные районы и городские округа, с разграничением между ними полномочий и ресурсов. Это обеспечивает решение двуединой задачи: с одной стороны - приближения местной власти к населению (основные вопросы текущего жизнеобеспечения населения возложены на поселения) и с другой - сосредоточения в муниципальных районах решения вопросов, требующих наличия развитой и дорогостоящей инфраструктуры.
в) Четкое формулирование закрытого перечня вопросов местного значения для каждого типа муниципальных образований, наряду с четкой записью в п.1 статьи 19 о том, что все полномочия по вопросам местного значения, не отнесенные к вопросам местного значения указанными перечнями, являются отдельными государственными полномочиями, передаваемыми для осуществления органам местного самоуправления.
г) Исключение из перечня вопросов местного значения финансирования многих государственных расходов, осуществляемых в настоящее время из местных бюджетов в качестве нефинансируемых федеральных мандатов, в сочетании с разработкой достаточно эффективных механизмов наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. Вследствие этого отпала необходимость в принятии по данному вопросу отдельного федерального закона.
д) Существенное расширение прав населения на участие в местном самоуправлении. Укреплена правовая база территориального общественного самоуправления, введен механизм конференций граждан, введены обязательные публичные слушания по ряду вопросов местной жизни и др.
е) Укрепление организационных основ местного самоуправления. В отличие от закона 1995 г. установлена обязательность наличия главы муниципального образования и местной администрации, введены статьи о муниципальных контрольных органах и избирательных комиссиях.
Установлены минимальные нормы количества депутатов представительного органа в зависимости от численности населения муниципального образования: от 7 (менее 1 тыс. жителей) до 35 (свыше 500 тыс. жителей). При этом на освобожденной основе может работать не более 10% депутатов. Это должно повысить эффективность работы представительных органов, усилить их связь с населением.
Произведено разделение властей в муниципальной власти (кроме малых муниципальных образований с численностью населения до 1 тысячи). Глава муниципального образования может занимать должность либо главы администрации, либо председателя представительного органа. В случае, если глава муниципального образования возглавляет представительный орган, глава местной администрации назначается по контракту по результатам конкурса, при этом к его кандидатуре могут быть установлены квалификационные требования.
ж) Кардинальное изменение модели финансового обеспечения местного самоуправления. Осуществляется переход с трехзвенной на четырехзвенную бюджетную систему России. Вводятся единые по стране и устанавливаемые федеральным законом на постоянной основе нормативы отчислений в местные бюджеты поселений и муниципальных районов от федеральных налогов. Доли региональных налогов и федеральных налогов, зачисляемых в бюджеты субъектов РФ, которые передаются последними в местные бюджеты, должны распределяться между муниципальными образованиями по единому и постоянному нормативу. Тем самым система регулирующих налогов практически ликвидируется. Одновременно устанавливается новый механизм выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований в расчете на одного жителя, независимо от наличной сети муниципальных бюджетных учреждений. Все это на порядок снижает возможность бюджетного произвола со стороны субъектов РФ. Поскольку при данной схеме в отдельных муниципальных образованиях может оказаться уровень бюджетной обеспеченности, значительно превышающий средний по субъекту РФ, введен механизм обратных трансфертов, сохраняющий заинтересованность таких муниципальных образований в наращивании своего налогового потенциала;
Установлен порядок, согласно которому органы местного самоуправления полностью самостоятельно устанавливают в пределах имеющихся средств размеры и условия оплаты труда муниципальных служащих, работников муниципальных учреждений, другие нормативы и нормы планирования и финансирования расходов местных бюджетов на решение вопросов местного значения. Однако в дотационных муниципальных образованиях уровень оплаты труда муниципальных служащих устанавливается по нормативам, определяемым субъектом РФ.
з) Вводятся новые формы межмуниципального сотрудничества, в частности, разрешено создание межмуниципальных хозяйственных обществ и межмуниципальных автономных некоммерческих организаций и фондов.
Реализация перечисленных и ряда других положений Закона явится крупным шагом, повышающим самостоятельность (в т.ч. финансовую) органов местного самоуправления и их ответственность перед населением за состояние дел на местах.
В Минэкономразвития разработаны и размещены на его сайте методические материалы по реализации отдельных положений закона (их около 20), в числе которых можно отметить модельные уставы городского округа, городского поселения и муниципального района, модельный закон субъекта РФ о местном самоуправлении, рекомендации по территориальной организации и организации органов местного самоуправления, рекомендации по управлению муниципальными финансами и ряд других.
В то же время, реализация некоторых важных положений закона столкнется со значительными трудностями. Рассмотрение возникающих при этом проблем тем более важно, что в зоне деятельности АСДГ находится 29 субъектов РФ (треть их общего количества по России), в т.ч. 5 республик, 4 края, 11 областей, 1 автономная область и 8 автономных округов. Из них 16 субъектов РФ принадлежит к Сибирскому федеральному округу, 10 - к Дальневосточному и 3 - к Уральскому.
На этой территории расположены 152 города областного значения потенциальные городские округа, 70 городов районного значения и 628 поселков городского типа - около 700 потенциальных городских поселений, 504 административных района - потенциальные муниципальные районы (см. приложение 1). Общее количество муниципальных образований на территории Сибири и Дальнего Востока составляет около 3000 (с учетом укрупнения, произведенного в Тюменской области). Более 70% этого количества приходится всего на 5 субъектов РФ: Алтайский, Красноярский, Хабаровский края, Амурская и Новосибирская области. В результате реформы количество муниципальных образований на территории Сибири и Дальнего Востока может возрасти до 6740 или более чем в 2 раза, а по отдельным субъектам РФ в 10 и более раз.
Даже в тех субъектах РФ, где общее количество муниципальных образований практически не изменится, предстоит переход от номинальных к реальным поселенческим муниципальным образованиям, имеющим четкий перечень полномочий, объекты собственности, свою налоговую базу и самостоятельные бюджеты. Таким образом, масштаб преобразований огромен, а срок принятия всех решений по территориальным вопросам - 2004 год.
В Конгрессе муниципальных образований РФ в рамках процесса его реформирования в общероссийское объединение муниципальных образований поставлен вопрос о наделении межрегиональных ассоциаций (включая АСДГ) статусом представительств будущего общероссийского объединения в федеральных округах. Совет АСДГ 26 января уже выразил свое согласие с этим предложением. И это возлагает особую ответственность на те рекомендации, которые будут приняты нами сегодня.
Кроме того, в настоящее время идет острая борьба вокруг внесения изменений в Бюджетный и Налоговый кодексы РФ. Похоже, что правительство в очередной раз вынудит Государственную Думу нарушить обещанный принцип соответствия полномочий и финансовых ресурсов муниципальных образований. Наше совещание должно сказать свое слово по этому вопросу.
Рассмотрим отдельные правовые и экономические проблемы, связанные с реализацией нового закона.
2. Проблемы территориальной организации местного самоуправления
В ходе территориальной реформы местного самоуправления возникают следующие проблемы:
а) Альтернатива для города (кроме крупных городов), являющегося на сегодня муниципальным образованием: городской округ или городское поселение. Положения нового закона, связанные с порядком наделения городского поселения статусом городского округа или лишения такого статуса, содержат в себе противоречие. С одной стороны, в п.З статьи 84 сказано, что городские поселения, являющиеся на день вступления закона в силу муниципальными образованиями, являются городскими округами (по умолчанию). В п.7 статьи 13 сказано, что лишение городского поселения статуса городского округа возможно только с согласия населения, выявленного путем голосования, и не допускается при отсутствии согласия на такое изменение населения городского поселения и (или) населения муниципального района. То есть вроде бы введены механизмы защиты городов от лишения их статуса городского округа и перевода в разряд поселений. Однако с другой стороны, в п.2 статьи 11 указано, что наделение городского поселения статусом городского округа осуществляется законом субъекта РФ при наличии в качестве одного из условий «сложившейся социальной, транспортной и иной инфраструктуры, необходимой для самостоятельного решения органами местного самоуправления прилегающего (прилегающих) муниципального района (муниципальных районов) закрепленных за ними вопросов местного значения и отдельных государственных полномочий». Закон ничего не говорит о том, как поступать в случае, если такие условия отсутствуют. Между тем, прилегающие к городу территории как правило не имеют своей развитой инфраструктуры и опираются на инфраструктуру города. И это может служить поводом для инициирования субъектами РФ процесса массового перевода городов - центров районов в статус поселения. Возможно, что такому городу во многих случаях будет выгоднее быть городским поселением, чем городским округом, поскольку жители города смогут оказать решающее влияние на ситуацию в пригородной зоне через выборы и последующую деятельность главы и представительного органа муниципального района.
б) Закон исключает возможность существования муниципальных образований типа «крупный город - район». Таких муниципальных образований сегодня немало: Ангарск и одноименный район, Усть-Илимск и Нижнеилимский район в Иркутской области, Уссурийск и район в Приморском крае, Мирный и район в Республике Саха (Якутия) и др. Во всех этих случаях соответствующие города не являются на сегодня отдельными муниципальными образованиями и у субъектов РФ есть все правовые основания провозгласить их городскими поселениями без всяких голосований.
Исторически миссией города всегда было и остается инфраструктурное обеспечение, освоение и развитие окружающей его территории. Не отрицая роли крупных городов как точек экономического роста региона в целом, следует признать, что почти каждый, в том числе и крупный город является одновременно экономическим, культурным и иным центром прилегающей к нему территории, причем чем крупнее город - тем больше его ареал. Наделение города, являющегося центром окружающей территории, статусом городского округа создает эффект «бублика», когда окружающая территория остается без малой столицы, а экономические и другие связи города и пригородной зоны существенно осложняются. Поэтому следует еще раз взвесить плюсы и минусы статуса города городской округ или городское поселение в составе муниципального района.
в) Закон не допускает наличия пригородных поселков в составе городского округа. Такие поселки в составе городских муниципальных образований имеют место во многих субъектах РФ. По новому закону эти поселки получат статус поселений, но лишатся права входить в состав городского округа. В связи с этим потребуется большая и срочная работа по установлению городской черты будущих городских округов. Здесь необходима опережающая инициатива городских властей.
г) Серьезная проблема возникает при формировании межселенных территорий в субъектах РФ с низкой плотностью населения, что особенно характерно для Сибири и Дальнего Востока. Закон (п.З статьи 11) относит к территориям с низкой плотностью населения территории субъектов РФ или отдельных муниципальных районов в субъектах РФ, плотность населения сельских поселений в которых более чем в три раза ниже средней плотности сельских поселений по РФ в целом. На Совете по местному самоуправлению при правительстве РФ 6 февраля Минэкономразвития сообщило предварительную плотность сельского населения 0,75 чел./кв.км., ниже которой на территориях муниципальных районов могут создаваться межселенные территории, и 9 км. (максимум до 15 км.) - предельное расстояние от наиболее удаленного населенного пункта до административного центра поселения, при котором обеспечивается его пешеходная доступность для жителей.
Возникает вопрос, как формировать поселения и межселенные территории в таких муниципальных районах. В пп.9 п.1 статьи 11 Закона сказано, что на территориях с низкой плотностью населения и в труднодоступных местностях сельский населенный пункт с численностью населения менее 100 человек может не наделяться статусом поселения и не входить в состав поселения, если такое решение принято на сходе граждан. Из этой формулировки следует, что при численности населения свыше 100 человек и удаленности от других населенных пунктов или трудной доступности данный населенный пункт должен в обязательном порядке приобрести статус поселения. Это приведет к существенному росту общего количества экономически слабых поселенческих муниципальных образований.
д) Исключительно сложной является проблема инфраструктурного и особенно кадрового обеспечения новых муниципальных образований. Потребуется в короткие сроки найти и обучить десятки тысяч специалистов работе с бюджетами и с муниципальной собственностью, причем во многих сельских поселениях таких специалистов может вообще не оказаться.
Учитывая, что согласно пп.1 п.1 статьи 85 установление границ муниципальных образований и наделение их статусом городского, сельского поселения, городского округа, муниципального района должно быть осуществлено субъектами РФ до 1 января 2005 года, скорейшее решение перечисленных проблем является неотложной задачей.
3. Вопросы разграничения полномочий
В этой группе вопросов наиболее сложной и спорной проблемой является разграничение полномочий в социальной сфере. В частности, несогласие муниципалов вызвало положение о передаче субъектам РФ финансирования расходов на образовательный процесс в школах.
Эти вопросы следует рассматривать в системной связи с новой редакцией Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» (№ 95-ФЗ от 04.07.2003 г.). Согласно этому закону на субъекты РФ возложено финансирование образовательного процесса в школах, обязательное медицинское страхование неработающего населения, социальная поддержка и социальное обслуживание льготных категорий граждан, оплата их проезда на общественном транспорте, льгот по оплате услуг связи, выплата адресных жилищных субсидий. Мнение муниципалов о том, что эти функции необоснованно исключаются из компетенции местного самоуправления основано на недоразумении. Исключаются не сами функции по предоставлению услуг, а только источники их финансирования. Это видно из формулировок статьи 26.3, п.2 упомянутого ФЗ № 95-ФЗ о полномочиях субъектов РФ:
пп. 13 предусматривает выделение субвенций местным бюджетам в размере, необходимом для реализации основных образовательных программ в части финансирования расходов на оплату труда работников образовательных учреждений, расходов на учебные пособия, технические средства обучения, расходные материалы и хозяйственные нужды (за исключением расходов на содержание зданий и коммунальных расходов, осуществляемых из местных бюджетов) в соответствии с нормативами, установленными законами субъекта РФ;
пп.24 предусматривает предоставление субвенций местным бюджетам для выплаты пособий на оплату проезда на общественном транспорте, иных социальных пособий. Этот же подпункт предусматривает предоставление субсидий для возмещения расходов муниципальных образований в связи с предоставлением законами субъекта РФ льгот отдельным категориям граждан, в том числе льгот по оплате услуг связи;
пп. 25 предусматривает предоставление субвенций местным бюджетам для выплаты гражданам адресных субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг в соответствии с устанавливаемыми органами государственной власти субъекта РФ стандартами оплаты жилья и коммунальных услуг.
Как видно, речь здесь идет о предоставлении субвенций, а не услуг. Правда в этом перечне нет такой важной и традиционно муниципальной позиции, как социальное обслуживание льготных категорий граждан (хотя и говорится о субвенциях на предоставление органами местного самоуправления иных социальных пособий). Ничто не мешает субъекту РФ возложить эти функции на городские округа и муниципальные районы в качестве госполномочий, сохранив за местными органами существующую сеть учреждений социальной поддержки. Поскольку по всем этим вопросам будут приниматься федеральные законы и законы субъектов РФ (на каждое полномочие в отдельности) муниципалы должны принять самое активное участие в разработке и обсуждении этих законов.
4. Вопросы организационных структур местного самоуправления
а) Одной из самых серьезных проблем в данной сфере является выделение из состава администрации структурных подразделений с правами юридического лица, являющихся как правило муниципальными заказчиками, наделение их статусом отдельных органов местного самоуправления – муниципальных учреждений, их учредительство представительным органом муниципального образования, утверждение представительным органом положений о них, государственная регистрация. Первоочередная задача - выявление необходимости и перечня таких структурных подразделений.
б) Другой проблемой является выбор статуса главы администрации (глава муниципального образования или председатель представительного органа). Ответ здесь далеко неочевиден и единообразный подход недопустим. Аргументы в пользу одного и другого решения приведены в таблице.

	Статус
	Аргументы «за»
	Аргументы «против»

	Является избранным главой муниципального образования
	Обладает необходимым объемом полномочий

Защищен как выборное лицо от смещения с должности по малозначительному поводу
	Нет гарантии избрания достаточно компетентного человека, закон не устанавливает квалификационных требований

Зависим от политической или хозяйственной элиты, приведшей к власти

Может приносить хозяйственные решения в жертву политическим и популистским требованиям, особенно перед выборами

Сложность разрешения конфликтов с представительным органом

Сложность досрочного отрешения от должности явно не оправдавшего себя человека

	Является наемным муниципальным служащим
	Возможность четкого разделения политических и хозяйственных функций в муниципальном образовании

Политическая беспристрастность и независимость, не склонен к популизму

Можно выбрать специалиста, отвечающего квалификационным требованиям

Установление в контракте четких критериев оценки работы и условий досрочного расторжения контракта
	Сложность составления условий контракта. Обеспечивающих с одной стороны необходимую степень самостоятельности в реализации возложенных задач и с другой стороны подчинение политической воле представительного органа

Участие в конкурсной комиссии 1/3 членов от субъекта РФ и их возможное давление на решение комиссии


в) Следующей проблемой является создание контрольного органа муниципального образования. Необходимо определить порядок его формирования: на муниципальных выборах или представительным органом муниципального образования. Четко разграничить полномочия контрольного и представительного органов, определить порядок их взаимоотношений
г) Для городских поселений важно противостоять попыткам формирования представительного органа муниципального района по принципу равной нормы представительства всех поселений, входящих в муниципальный район, независимо от численности населения (п.4 статьи 35)
5. Вопросы изменения состава и функций муниципальной собственности
Статья 50 нового закона провозглашает принципиально новый подход к экономической деятельности органов местного самоуправления и вытекающему из этого составу и функциям муниципального имущества. Здесь возникают следующие проблемы:
а) Жилищный фонд (в муниципальной собственности может быть только фонд социального назначения для малоимущих граждан)
б) Нежилые помещения, сдаваемые в аренду коммерческим организациям (подлежат приватизации)
в) Объекты социальной поддержки (многие из них подлежат передаче в собственность субъектов РФ)
г) Рынки, магазины, рестораны, гостиницы и т.п. (подлежат приватизации)
д) Муниципальные унитарные предприятия (в большинстве своем подлежат преобразованию в хозяйственные общества, многие на базе муниципального имущества)
е) Разделение имущества между муниципальными районами и поселениями.
Поскольку реализация ряда из перечисленных действий приведет к существенному снижению неналоговых доходов местных бюджетов, необходимо своевременно оценить возможные последствия этого шага и принять заблаговременные меры по нейтрализации негативных тенденций.
6. Вопросы финансов и бюджета
Центром аналитических исследований Конгресса муниципальных образований РФ подготовлен обширный аналитический доклад «К вопросу об оценке доходов местных бюджетов, необходимых для обеспечения расходных полномочий местных органов власти по решению вопросов местного значения, в рамках осуществления реформы местного самоуправления». Как следует из этого доклада, прогнозные доходы местных бюджетов в расчетах Минфина существенно завышены, а суммы по расходным обязательствам занижены. В связи с этим предлагается в ходе доработки Бюджетного и Налогового кодексов РФ сосредоточить свои усилия на решении следующих проблем:
1. Увеличение доходной базы местных бюджетов за счет перевода налога на имущество организаций из регионального в местный налог муниципальных районов и городских округов. Для этого необходим просчет бюджетов городских округов и городских поселений при предполагаемой в Бюджетном кодексе доходной базе и расходных полномочиях, накопление и анализ в АСДГ статистической информации. Советом АСДГ от 26 января дано соответствующее поручение экономической секции АСДГ
2. Сохранение права муниципальных казначейств на кассовое обслуживание исполнения местных бюджетов (лоббирование поправок в проекты Бюджетного и Налогового кодексов РФ), при этом все кассовые операции должны осуществляться ими через счета, открываемые в соответствующих территориальных учреждениях Центробанка (при их отсутствии в кредитных учреждениях, отобранных на конкурсной основе), и отражаться в отчетности финансового органа о кассовом исполнении бюджетов в порядке, установленном Минфином РФ.

Для будущих городских поселений необходимо заблаговременно сделать просчет их удельного веса в доходах соответствующих муниципальных районов и возможной величины обратных трансфертов.
Приложение 1

Количество административных и муниципальных образований
в субъектах РФ Сибири и Дальнего Востока
(по данным Аналитического вестника комитета по местному самоуправлению Государственной Думы РФ, выпуск № 13, часть 1. Вопросы законодательного обеспечения территориальной организации местного самоуправления, 2002 г.)

	Субъект РФ
	Города областн.

значен.
	Города районн. значен.
	Поселки

городск.

типа
	Админ. районы
	МО

сущест./

возможн.

	Сибирский ФО

2 Республика Алтай

4 Республика Бурятия

17 Республика Тыва

19 Республика Хакасия

22 Алтайский край

24 Красноярский край

38 Иркутская область

42 Кемеровская область

54 Новосибирская обл.

55 Омская область

70 Томская область

75 Читинская область

80 Агинский Бурятск. АО

84 Таймырский АО

85 Усть-Ордынский Бурятский АО

88 Эвенкийский АО

Всего по СФО

Дальневосточный ФО

14 Респ. Саха (Якутия)

25 Приморский край

27 Хабаровский край

28 Амурская область

41 Камчатская область

49 Магаданская область

65 Сахалинская область

79 Еврейская АО

82 Корякский АО

87 Чукотский АО

Всего по ДВФО

Уральский ФО

72 Тюменская область

86 Ханты-Мансийск АО

89 Ямало-Ненецкий АО

Всего по УФО


	1

2

2

3

11

15

14

18

7

6

6

5

-

1

-

-

81

5

12

6

7

3

1

9

1

-

1

45

5

14

7

26
	-

4

3

2

1

7

8

3

7

-

-

5

-

-

-

-

42

8

-

1

2

1

1

9

1

-

2

21

5

2

-

7
	-

29

2

13

15

44

59

47

18

24

1

41

4

1

-

1

328

60

47

31

28

6

28

31

12

2

15

260

8

24

8

40
	10

21

16

8

60

42

27

17

30

32

16

28

3

3

6

3

322

33

25

17

20

7

8

17

5

4

8

144

22

9

7

38
	10/99

23/282

21/134

104/104

764/809

574/577

37/415

34/322

454/490

33/422

20/217

32/409

42/42

4/25

6/83

24/24

2182/4454

35/462

39/308

224/238

339/339

10/43

66/69

19/130

8/66

29/29

9/71

778/1755

306/352

22/116

13/63

341/531

	Итого по сфере АСДГ:
	152


	70
	628
	504
	3301/
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