Материалы XIX Общего собрания АСДГ, 18-19 апреля 2003 г., Новосибирск


Информация 

о проекте новой редакции 

Федерального закона «Об общих принципах организации

 местного самоуправления в Российской Федерации» (№ 280514-3)

и состоянии его рассмотрения

Вопрос о новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вышел за последнее время в число приоритетов государственной политики. Проект закона готовился в течение почти года образованной по решению Президента РФ комиссией  под председательством заместителя руководителя Администрации Президента РФ Д.Н. Козака. Как известно, первоначально перед комиссией ставилась более узкая задача разграничения полномочий между уровнями публичной власти, однако вскоре выяснилось, что без существенной переработки действующего закона о местном самоуправлении не только не решается проблема разграничения полномочий, но и не выстраивается вся система власти в стране. В  работе над проектом  через комиссии федеральных округов активно участвовали представители сибирских и дальневосточных городов, а вице-президент АСДГ Р.В. Бабун работал  в составе экспертов сводной рабочей группы по подготовке проекта закона и осуществлял координацию работы по обсуждению проекта.

В новой редакции проекта удалось решить следующие принципиально важные вопросы:

введена типологизация муниципальных образований с разделением их на три типа: поселения, муниципальные районы и городские округа, совмещающие в себе функции поселений и муниципальных районов;

разделены понятия «вопросы местного значения» и «полномочия» (в действующей редакции закона они были смешаны); достаточно четко сформулированы и конкретизированы предметы ведения по типам муниципальных образований и установлен единый для всех муниципальных образований перечень полномочий;

разработаны реальные механизмы наделения органов местного самоуправления государственными полномочиями, вследствие чего отпадает необходимость в принятии по данному вопросу отдельного федерального закона; 

существенно расширены гарантии прав населения на участие в местном самоуправлении, в т.ч. укреплена правовая база территориального общественного самоуправления, введен механизм обязательных публичных слушаний и др.;

расширен  перечень обязательных органов местного самоуправления, в него включены главы муниципальных образований (в действующей редакции закона эта должность не является обязательной), местные администрации (в действующей редакции упоминания о них вообще нет), а также муниципальные контрольные органы; 

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;

вводятся единые по стране и устанавливаемые федеральным законом на постоянной основе нормативы отчислений в местные бюджеты от федеральных налогов и одновременно устанавливается принципиально новый механизм выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований в расчете на одного жителя. Это на порядок снижает возможность произвола со стороны субъектов РФ. Поскольку при данной схеме в отдельных муниципальных образованиях может оказаться уровень бюджетной обеспеченности, многократно превышающий средний по субъекту РФ, введен механизм обратных трансфертов, сохраняющий заинтересованность таких муниципальных образований в наращивании своего налогового потенциала;

вводятся новые формы межмуниципального сотрудничества, в частности, разрешено создание межмуниципальных хозяйственных обществ и некоммерческих организаций;

узаконено существование региональных ассоциаций (советов) муниципальных образований и Конгресса муниципальных образований РФ как официально провозглашенного единого общероссийского объединения муниципальных образований.

Реализация данных положений явится крупным шагом, кардинально улучшающим ситуацию в местном самоуправлении, повышающим его самостоятельность (в т.ч. финансовую) и ответственность за состояние дел на местах.

В то же время, некоторые важные положения проекта вызывают серьезные сомнения. В частности, пока не ясно, как будет обеспечено сопряжение по  времени вступления закона в силу с изменениями в налоговом и бюджетном законодательстве, определяющем финансовую базу местного самоуправления. Но наиболее спорной новацией проекта оказалось изменение территориальной организации местного самоуправления, при котором возникает множество новых поселенческих муниципальных образований, не имеющих надлежащего кадрового, инфраструктурного и финансового обеспечения. 

Работа над новой редакцией закона  вызвала широкий общественный резонанс и дискуссию в средствах массовой информации. В ходе состоявшихся  обсуждений в первоначальный текст проекта были внесены и продолжают вноситься многочисленные  поправки. АСДГ все время была активным участником  этого процесса. На проект  поступили многочисленные отзывы руководителей городов Сибири и Дальнего Востока, из которых хотелось бы отметить Абакан, Благовещенск, Иркутск, Кемерово, Красноярск, Норильск, Саяногорск и др. При этом города Благовещенск и Кемерово выступили против новой редакции закона в принципе. Рабочая группа  под председательством вице-президента АСДГ, мэра г. Иркутска В.В. Якубовского в августе с.г. представила обобщенные замечания городов по концепции закона. Последняя редакция закона от 4 ноября рассматривалась на заседании президиума совета АСДГ 16 ноября в Новосибирске, по итогам обсуждения были выработаны предложения АСДГ к проекту закона. Предложения были направлены в Администрацию Президента РФ, Государственную Думу, Совет Федерации, Минэкономразвития (курирующее в настоящее время вопросы местного самоуправления), Конгресс муниципальных образований РФ, полномочным представителям Президента РФ в Сибирском и Дальневосточном федеральных округах. 

С участием представителей АСДГ состоялись многочисленные совещания разного уровня по обсуждению проекта закона, из которых необходимо отметить:

Круглый стол по проблемам местного самоуправления в рамках второго Байкальского экономического форума – Иркутск, 18 сентября;

Парламентские слушания в Государственной Думе по вопросам территориальной организации местного самоуправления – 10 октября;

Сессия Конгресса муниципальных образований РФ по обсуждению проекта закона – 19 октября;

Семинар-совещание руководителей представительных органов городов Сибири и Дальнего Востока – Красноярск, 31 октября –1 ноября;

Всероссийский экономический форум – Москва, 26 ноября;

Внеочередной сбор Конгресса муниципальных образований РФ – 27 ноября;

Парламентские слушания в Совете Федерации – 29 ноября.

Как видно из этого перечня, интенсивность обсуждения была весьма высокой, с учетом того, что вступление закона в силу предполагается с 1 января 2005 г. 

За время обсуждений, в большинстве которых принимал личное и активное участие руководитель президентской комиссии Д.Н. Козак, многие замечания муниципалов, в т.ч. предложения Конгресса муниципальных образований РФ и  АСДГ, были учтены. Зачастую споры и выступления были весьма острыми, даже резкими, однако общий дух обсуждения был достаточно конструктивным,  никакие полезные идеи и предложения с порога не отвергались. Тем не менее, некоторые серьезные разногласия остались неурегулированными. На начало декабря наиболее существенными и пока не принятыми предложениями Конгресса муниципальных образований РФ и АСДГ являются следующие.

 О городских округах. Мы считаем, что численность населения города для придания ему статуса городского округа 200 тыс. жителей неправомерно завышена. Такое решение лишит многие города ныне закрепленных за ними полномочий и не принесет ничего, кроме вреда. Полагаем, что все города, ныне являющиеся городами  областного (краевого, республиканского) значения,  должны получить статус  городских округов. Для других городов  численность населения для получения статуса городского округа  должна быть не более 50 тыс. 

О межселенных и малонаселенных территориях. Проект исходит из того, что вся территория муниципальных районов в сельской местности должна быть поделена на поселения, причем расстояние от наиболее удаленного населенного пункта на территории поселения до центра поселения должно быть в пределах пешеходной доступности в течение рабочего дня. Лишь в отдельных случаях для малонаселенных районов допускается наличие так называемых «межселенных» территорий, непосредственно входящих в состав муниципального района, причем перечень таких территорий утверждается Правительством РФ. Между тем, такие территории – вовсе не исключение. Они окажутся преобладающими в регионах Сибири и Дальнего Востока, а также Европейского Севера. Для них характерны большие расстояния между  малыми населенными пунктами, отсутствие инфраструктурных и кадровых  условий для выполнения в каждом таком населенном пункте полного объема полномочий поселения, ориентация на связи с районным центром при крайне слабых  межселенных связях. При этом в границах одного муниципального района может оказаться несколько поселений, а остальную его часть будут составлять межселенные территории. Мы предлагаем ввести наличие межселенных территорий в определение муниципального района и предоставить основные  права в решении вопросов отнесения той или иной территории к межселенной субъектам РФ.

О сроках создания поселенческих муниципальных образований. Проект исходит из того, что новая схема территориальной организации местного самоуправления должна в полном объеме вступить в силу с начала действия новой редакции Закона, т.е. с 1 января 2005 г. Мы считаем, что к этому сроку во многих малых поселениях не будут созданы необходимые  предпосылки для исполнения возложенных на них полномочий.  В связи с этим  предлагается разрешить субъектам РФ после утверждения  границ таких поселений  устанавливать для  них временный (на срок не более 3-4 лет) статус межселенных территорий. В течение этого срока должны быть созданы условия для формирования дееспособных муниципальных образований (принцип – не навреди).

О численности депутатов представительных органов местного самоуправления. Признавая необходимость законодательного установления нижнего предела численности депутатского корпуса в зависимости от численности населения муниципального образования в целях недопущения создания «игрушечных» представительных органов, мы в то же время считаем неверным раздувать эту численность. В связи с этим АСДГ предложила свою сетку по численности депутатов. Так для малых городов с численностью населения до 50 тыс. чел. минимальное число депутатов предлагается 15 вместо 25-30 по проекту Закона, для средних городов (до 100 тыс.) - 20 вместо 40, для больших городов (до 250 тыс.) - 30 вместо 50, для крупных городов (до 1 млн.) - 40  и лишь для городов-миллионников сохранить предлагаемую норму не менее 50 депутатов.

Ряд существенных разногласий остался по финансовым вопросам. 

О нормативах отчислений в местные бюджеты от федеральных и региональных налогов. Согласно  статьям 58 п.2 и 59 п.3 проекта субъекты РФ могут устанавливать единые для всех поселений или муниципальных районов нормативы отчислений в местные бюджеты от региональных и федеральных (в части, закрепленной за субъектами РФ) налогов и сборов. Такая формулировка дает субъектам РФ право и на другое решение, т.е, на установление дифференцированных нормативов, что разрушает всякую основу для прозрачного и ясно формализованного распределения бюджетных средств и создает почву для произвола. Мы предлагаем данные пункты из проекта исключить. Единые нормативы должны быть обязательными, а в случаях значительного превышения в отдельных муниципальных образованиях среднего по субъекту  РФ уровня бюджетной обеспеченности действует предусмотренный проектом и вполне разумный порядок централизации части финансовых средств.

О муниципальных казначействах. Мы категорически не согласны с п.2 статьи 65 проекта, который вводит обязательное кассовое исполнение местных бюджетов органами федерального казначейства (в предыдущей редакции проекта такой нормы не было) и ликвидирует эффективно действующую в реальной жизни систему муниципальных казначейств. Эту систему необходимо сохранить.

О муниципальных налоговых службах. В проекте закона таких служб не предусмотрено. Мы считаем, что формирование стабильных и постоянных источников доходов местных бюджетов, как это предусмотрено в проекте, и повышение ответственности органов местного самоуправления за свое финансовое обеспечение требует возврата к этому вопросу, особенно по налогам на недвижимость и на малый бизнес. Администрирование этих налогов может быть наиболее эффективно организовано именно на муниципальном уровне. Заинтересованность местных налоговых служб в сборе налогов, остающихся в местном бюджете, будет значительно выше, чем у налоговых органов МНС, которые получат возможность сконцентрировать свои усилия на более крупных налоговых источниках и налогоплательщиках. 

О финансировании оплаты труда педагогических работников. Проект закона изымает этот вопрос из функций муниципальных образований и передает на уровень субъектов РФ в целях обеспечения соблюдения общенациональных стандартов качества образования. Финансовые обоснования  данного положения вполне понятны. Понятно также, что соблюдение общенациональных стандартов качества образования является вопросом государственного, а не местного значения. Однако учредителями муниципальных образовательных учреждений являются органы местного самоуправления,  и согласно требованиям Гражданского и Трудового кодексов РФ все претензии по задержкам заработной платы работники этих учреждений будут адресовать только учредителям, а суды – взыскивать эти суммы из местных бюджетов. Для разрешения указанной коллизии предлагается оформить расходы на финансовое обеспечение учебного процесса в муниципальных образовательных учреждениях как государственное полномочие, возложенное на органы местного самоуправления. Такой подход даст возможность предусматривать соответствующие финансовые средства в бюджетах субъектов РФ, передавать эти средства муниципальным образованиям в качестве субвенций и контролировать их целевое использование без вмешательства в сам процесс выплаты заработной платы.

О временной финансовой администрации муниципального образования.  Конгресс муниципальных образований РФ выдвинул обоснованные возражения против предложенной в проекте закона процедуры создания и полномочий временной финансовой администрации. Проектом предусмотрено образование такой администрации субъектом РФ по решению арбитражного суда в муниципальных образованиях, оказавшихся неплатежеспособными в силу решений, действий или бездействия органов местного самоуправления. По мнению Конгресса, такая администрация должна образовываться по обращению представительного органа муниципального образования  как выразителя интересов населения, а не через его голову. Целью временной финансовой администрации должна быть не подмена органов местного самоуправления, а содействие финансовому оздоровлению местных бюджетов, включая реструктуризацию просроченной задолженности с возможным погашением части долговых и (или) бюджетных обязательств, в том числе и за счет бюджетных ссуд, субвенций и субсидий из вышестоящих бюджетов. В таком случае этот механизм будет действительно полезен. 

Ряд нерешенных вопросов касается союзов и ассоциаций муниципальных образований.

О региональных ассоциациях. Поддерживая предложение о повсеместном создании таких ассоциаций, мы считаем, что они должны (а не могут, как в проекте закона) обладать правом законодательной инициативы в законодательном (представительном) органе субъекта РФ. Проекты законов субъекта РФ о бюджете и по другим вопросам, затрагивающим интересы местного самоуправления, не просто направляются   в совет (ассоциацию) муниципальных образований субъекта РФ, а рассматриваются заключения по ним совета (ассоциации) муниципальных образований.

О Конгрессе муниципальных образований РФ. Мы считаем, что в законе необходимо закрепить статус, функции,  полномочия и порядок взаимодействия Конгресса муниципальных образований РФ с федеральными органами государственной власти, предусмотренные в указе Президента РФ от 22.10.1998 г. № 1281 «О Конгрессе муниципальных образований РФ» и распоряжении Правительства РФ от 31.01.2000 г. № 162-р «О взаимодействии федеральных органов исполнительной власти с Конгрессом муниципальных образований РФ». В то же время, внутренние нормы деятельности Конгресса, включая вопросы членства союзов и ассоциаций  и структуры органов Конгресса,  должны регулироваться его уставом, а не федеральным законом. В связи с выполнением Конгрессом  ряда государственных функций, предлагается предусмотреть  финансирование выполнения этих функций из федерального бюджета. Организация с таким статусом не может и не должна существовать только на членские взносы муниципальных образований и нуждается в государственной поддержке и государственном финансировании. Подобная поддержка и финансирование имеют место практически во всех странах с развитым местным самоуправлением. 

Имеется также много других, менее принципиальных замечаний, которые также переданы в комиссию Д.Н. Козака.  Сейчас в работе над законопроектом наступил этап его доводки в  узком составе комиссии во главе с заместителем министра Минэкономразвития В.В. Шиповым и под непосредственным руководством Д.Н. Козака. Доработанный проект должен быть представлен  Президенту РФ для подписания и внесения в Государственную Думу. Мы надеемся, что какая-то часть изложенных выше разногласий в ходе этого этапа будет снята.  

Дальнейшая работа над проектом возможна в следующем порядке. Скорее всего, внесенный Президентом РФ проект закона будет принят Государственной Думой в первом чтении, т.е. будет утверждена его концепция. Главная работа начнется после этого, перед вторым чтением. Мы должны будем внимательно изучить редакцию, принятую в первом чтении, рассмотреть, что из наших предложений учтено, а что нет, и подготовить свои обоснованные замечания и предложения для второго чтения. Мы вновь обратимся к руководителям городов с просьбой высказать свою точку зрения и будем настойчиво защищать ее так, как  это делали до сих пор.  
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