Реформа местного самоуправления: 

первые итоги, дальнейшие шаги, задачи АСДГ

I. Немного о достижениях 

Реформа местного самоуправления набирает ход. Практически завершен ее первый этап – реформа территориального устройства. В границах Сибирского федерального округа с 1 января 2006 г. будет функционировать 4198 муниципальных образований, в т.ч. 79 городских округов, 271 городских поселений, 320 муниципальных районов и 3528 сельских поселений. В Дальневосточном федеральном округе будет 1416 муниципальных образований, в т.ч. 50 городских округов, 176 городских поселений, 125 муниципальных районов и 1065 сельских поселений. По сравнению с существующим положением количество муниципальных образований на территории Сибири и Дальнего Востока более чем удвоится, в основном за счет сельских поселений. Однако важно и то, что муниципальный статус получат многие малые города и поселки, которые сегодня входят в состав районных муниципальных образований.

Существенные сдвиги произошли в 2004 г. в законодательной базе местного самоуправления. Четырежды  вносились изменения и дополнения в базовый Федеральный закон № 131-ФЗ. Федеральным законом от 12.08.2004 г. № 99-ФЗ уточнены сроки выборов в органы местного самоуправления, в целях их совмещения допускается сокращение или продление на срок до одного года полномочий действующих органов и должностных лиц местного самоуправления. Федеральным законом от 28.12.2004 г. № 186-ФЗ уточнены вопросы территориальной организации местного самоуправления. В частности, размеры территорий городских округов и городских поселений ограничены территориями, необходимыми для их перспективной застройки в соответствии с генеральными планами. Федеральным законом от 29.12.2004 г. № 191-ФЗ расширены и конкретизированы полномочия органов местного самоуправления в сфере градостроительства и землеустройства. Федеральным законом от 29.12.2004 г. № 199-ФЗ расширены полномочия органов местного самоуправления в сфере безопасности, а также в области развития лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения. Федеральным законом от 22.08.2004 г. № 122-ФЗ изменено или признано утратившими силу значительное количество федеральных законов, не соответствующих закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». Приняты важнейшие для судеб местного самоуправления новая редакция Бюджетного кодекса РФ, новая редакция Градостроительного кодекса РФ. С 01.03.2005 г. вступил в силу новый Жилищный кодекс РФ. Принят также пакет федеральных законов, способствующих формированию рынка доступного жилья.

После отката предыдущих лет в 2004 г. существенно усилилась организационная поддержка местного самоуправления на федеральном уровне. В рамках проводимой в стране административной реформы образовано (вернее – воссоздано) Министерство регионального развития РФ, на которое в частности возложены функции по выработке и реализации государственной политики в области местного самоуправления, социально-экономического развития муниципальных образований, а также мониторинг социально-экономических процессов в муниципальных образованиях. В ведение данного министерства передано Федеральное агентство по жилищно-коммунальному хозяйству и строительству. Однако вопросы муниципального сектора экономики остались за Минэкономразвития. Указом Президента РФ от 16.07.2004 г. № 910 образована Комиссия при Президенте РФ по вопросам совершенствования государственного управления, в составе которой создана межведомственная рабочая группа по вопросам федеративных отношений и местного самоуправления во главе с помощником Президента РФ И.И. Шуваловым. При Министерстве регионального развития и при Комитете Государственной Думы по вопросам местного самоуправления образованы экспертные советы, в состав которых включены представители АСДГ.

Активизировалась работа в федеральных округах и субъектах РФ. Указом Президента РФ от 27.11.2003 г. № 1395 на полномочных представителей Президента РФ в федеральных округах были возложены обязанности по контролю за исполнением Федерального закона № 131-ФЗ. В декабре 2004 г. в Томске состоялось совместное заседание Совета Сибирского федерального округа и Совета Межрегиональной ассоциации «Сибирское соглашение», на котором был рассмотрен ход реформы местного самоуправления. В принятых решениях обращено особое внимание на вопросы разграничения полномочий и подготовки муниципальных кадров. В «Сибирском соглашении» создан и активно работает координационный совет по вопросам реформы местного самоуправления. В Дальневосточном федеральном округе  работает комиссия при полномочном представителе Президента РФ по вопросам федеративных отношений и местного самоуправления. Комиссия провела серию выездных заседаний в субъектах РФ, на которых рассматривался ход реформы местного самоуправления. Представители АСДГ входят в состав этих органов.

Развернута работа по подготовке и повышению квалификации муниципальных кадров, особенно для сельских поселений. Ее финансирование осуществляется в основном за счет средств субъектов РФ и частично из федерального бюджета через госзаказ. Отрабатываются типовые программы (в основном двухнедельные) краткосрочного повышения квалификации различных категорий муниципальных служащих. В Сибирской академии государственной службы проведена практическая апробация обучающих программ для глав сельских поселений и для глав муниципальных районов. В большинстве субъектов РФ Сибири и Дальнего Востока определены головные вузы, на базе которых будет производиться обучение. По итогам обучения должны выдаваться документы государственного образца о повышении квалификации.

Таким образом, определенные позитивные моменты в проведении реформы местного самоуправления имеются. В то же время остается нерешенным главный вопрос обеспечения деятельности местного самоуправления – его финансовая база. Не до конца решены также вопросы разграничения полномочий и состава муниципального имущества. На этих вопросах следует остановиться подробнее. 

II. Вопросы разграничения полномочий и имущественные отношения

В сфере разграничения полномочий наибольшую озабоченность вызывает проблема содержания учреждений социального обслуживания для уязвимых категорий граждан. АСДГ неоднократно выступала за сохранение этих функций у органов местного самоуправления в качестве государственных полномочий, ибо только муниципальная власть может учесть все многообразие местных условий, дойти до интересов каждого конкретного жителя, эффективно использовать ресурсы гражданского общества. Здесь следовало бы поступить таким же образом, как в сфере школьного образования, т.е. оставить за субъектами РФ нормативно-правовое регулирование вопросов социального обслуживания и его финансирование путем выделения субвенций местным бюджетам.

Значительные сложности вызывает разграничение полномочий между субъектами РФ и органами местного самоуправления в сфере здравоохранения. Разделение понятий общей и специализированной медицинской помощи затруднено. Многие городские и районные больницы имеют в своем составе как отделения общей медицинской помощи, так и специализированные отделения. Потребуется вычленение доли имущества и текущих расходов, которые относятся к специализированной медицинской помощи, и их финансирование субъектами РФ путем выделения субвенций местным бюджетам.

Согласно ч.3 статьи 18 закона № 131-ФЗ, федеральные законы, законы субъектов РФ не могут содержать положений, определяющих объем расходов за счет средств местных бюджетов. Тем более эти расходы не могут определяться иными правовыми актами федеральных органов. Однако практика возложения на органы местного самоуправления дополнительных вопросов местного значения и полномочий, не обеспеченных финансированием, продолжается. Выше уже упоминалось возложение на органы местного самоуправления дополнительных полномочий по вопросам  безопасности и содержания лечебно-курортных местностей без указания на источник финансирования. Еще одна важная сфера, исключенная из компетенции местного самоуправления Федеральным законом № 131-ФЗ, – социально-трудовые отношения.  В то же время эти полномочия (без указания источников финансирования)  возложены на органы местного самоуправления «Едиными рекомендациями по системам оплаты труда работников организаций, финансируемых из бюджетов на федеральном, региональном и местном уровнях, на 2005 год», утвержденными решением Российской трехсторонней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений от 29.12. 2004 г., протокол № 4.

Как известно, экономическую основу местного самоуправления составляет находящееся в муниципальной собственности имущество, средства местных бюджетов, а также имущественные права муниципальных образований. При этом муниципальная собственность признается и защищается государством наравне с иными формами собственности. В то же время, нам предлагается новая модель местного хозяйства, лозунгом которой является уход всех уровней публичной власти из хозяйственной деятельности. Ее основные компоненты: ликвидация муниципальных унитарных предприятий, использующих муниципальное имущество на праве хозяйственного ведения; приватизация значительной доли этого имущества и передача сохраняемого в муниципальной собственности имущества в различные формы управления частным компаниям, в т.ч. в монопольных сферах; приватизация муниципальных нежилых помещений, сдаваемых в аренду хозяйственным обществам. На базе этой концепции статья 50 закона № 131-ФЗ вводит чрезмерно жесткие и непродуманные ограничения на состав муниципального имущества, которые не учитывают все многообразие местных условий. Из того, что главным предназначением муниципального имущества является обеспечение решения вопросов местного значения и что извлечение доходов от его использования  не является определяющим, вовсе не вытекает категорический запрет на наличие такого имущества в муниципальной собственности. Статьи 14, 15, 16 Федерального закона № 131-ФЗ наделяют органы местного самоуправления правом решать (кроме закрепленных за ними) иные вопросы местного значения при наличии собственных материальных и финансовых средств, а статья 50 запрещает иметь соответствующее имущество. Статья 15 п.4 вводит гибкую и разумную схему соглашений между органами местного самоуправления поселений и муниципальных районов о взаимной передаче отдельных полномочий, а статья 50 не предусматривает передачу соответствующего имущества. Статьи 14 и 16 относят к вопросам  местного значения поселений и городских округов создание условий для обеспечения жителей услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания, а статья 50 запрещает иметь необходимое для этого имущество. Если жители окраинного района города просят открыть в этом районе магазин, парикмахерскую или отделение связи, а хозяйствующие субъекты не идут туда из-за низкой рентабельности, то естественной реакцией со стороны муниципалитета может быть создание условий для этого путем сдачи в аренду такому хозяйствующему субъекту муниципального нежилого помещения на льготных условиях. Однако по требованиям статьи 50 таких помещений муниципалитет иметь не вправе. Данная статья требует концептуального пересмотра.

Положительным моментом в сфере имущественных отношений является предусмотренное ч. 4 статьи 51 закона № 131-ФЗ право органов местного самоуправления на участие в создании хозяйственных обществ, в том числе межмуниципальных, необходимых для осуществления полномочий по решению вопросов местного значения. Опираясь на данный пункт, органы местного самоуправления могут выступать в роли соучредителей различных ЗАО, ООО и других хозяйственных обществ, занятых оказанием муниципальных услуг. Вкладом муниципалитета в уставной капитал таких хозяйственных обществ могут быть земельные участки и муниципальное имущество. Таким способом органы местного самоуправления могут сохранять контроль за оказанием населению жизненно важных, особенно монопольных  муниципальных услуг. 

III. Бюджетно-финансовые вопросы. Муниципальные социальные стандарты как основа формирования местных бюджетов

К сожалению, продолжает вымываться доходная база местного самоуправления. Многочисленные расчеты, выполненные в городах и в аналитическом центре Конгресса муниципальных образований РФ, показывают, что намечаемое сокращение доходов местных бюджетов существенно превышает сокращение их расходных полномочий, т.е. баланс изменений доходов и расходов является отрицательным. Необходимо активизировать работу по внесению поправок в Бюджетный кодекс в части расширения источников доходов местных бюджетов. К числу таких источников могут быть отнесены увеличение доли местных бюджетов в подоходном налоге с физических лиц, в налогах на малый бизнес, а также в передаче местным бюджетам налога на имущество организаций, расположенных в жилых и общественно-деловых зонах населенных пунктов. Трудно объяснить, почему расположенные в городской застройке гостиница, универмаг, ресторан, автостоянка, офисное здание и т.д. должны платить налог на свое имущество субъекту РФ, а не городу.

Однако нельзя не отметить положительные стороны новой модели межбюджетных отношений, предусмотренной Федеральным законом № 131-ФЗ и Бюджетным кодексом РФ. В развитие данных законоположений приказом Минфина РФ от 27.08.2004 г. № 243 утверждены Методические рекомендации субъектам РФ и муниципальным образованиям по регулированию межбюджетных отношений. Новая модель обеспечивает стабильность и предсказуемость доходной базы местных бюджетов, повышает степень самостоятельности органов местного самоуправления в расходовании бюджетных средств, открывает возможности для перспективного планирования социально-экономического развития территорий. 

В определении доходов местных бюджетов ключевым моментом является  переход от сметного (в зависимости от существующей бюджетной сети) к подушевому финансированию. С этой целью субъекты РФ, начиная с 2006 г., должны ежегодно устанавливать своими законами критериальный (пороговый) уровень бюджетной обеспеченности в расчете на одного жителя в среднем по субъекту РФ с возможностью его дифференциации для разных типов муниципальных образований и возможностью передачи муниципальным районам права установления таких уровней для поселений. Различия в цене набора бюджетных услуг на одного жителя между однотипными муниципальными образованиями, вытекающие из их географического положения, плотности населения и его социально-демографического состава, учитываются через индекс бюджетных расходов (ИБР), устанавливаемый расчетом не менее чем на 5 лет. ИБР может быть больше или меньше единицы, за которую принимается средняя цена набора услуг для данного типа муниципальных образований. Величина критериального уровня устанавливается субъектом РФ на основе прогноза доходов его консолидированного бюджета с учетом трансфертов из федерального бюджета и по своей сути является региональным социальным стандартом минимальной бюджетной обеспеченности. Учитывая исключительную важность данного показателя, будущие советы муниципальных образований субъектов РФ должны требовать от субъектов РФ своевременного определения этого показателя (до начала бюджетного процесса) и держать процедуру его установления под своим бдительным контролем. Муниципальные образования, имеющие собственные доходы ниже критериального уровня (с учетом ИБР), имеют право на получение дотаций из регионального или районного фонда выравнивания. При этом формула для расчета дотаций должна быть утверждена законом субъекта РФ на постоянной основе и также доведена до сведения муниципальных образований. Естественно, что муниципальные образования, имеющие доходы в расчете на одного жителя на уровне или выше критериального уровня, дотаций не получают, а при доходах, превышающих более чем в 2 раза средний уровень доходов по субъекту РФ, вступает в силу система обратных трансфертов. При данной модели практически ликвидируется система регулирующих налогов и на порядок снижаются возможности субъектов РФ в произвольном и ежегодном пересмотре налоговых нормативов и принципов начисления дотаций местным бюджетам. 

Кардинально меняется схема определения расходов местных бюджетов. Как известно, согласно действующему закону 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» законами субъектов РФ должны были устанавливаться минимально необходимые расходы местных бюджетов. В их основу были положены нормативы минимальной бюджетной обеспеченности, которые должны быть на уровне не ниже минимальных государственных социальных стандартов и выполнение которых гарантируется государством путем закрепления соответствующих источников доходов. Реально эта схема не работала, системы минимальных государственных социальных стандартов не было, государство практически ничего не гарантировало, да и не могло гарантировать по своим финансовым возможностям. Поэтому субъекты РФ определяли прогнозируемые объемы бюджетных расходов каждого муниципального образования по своему разумению и подгоняли под эти расходы доходы бюджетов через систему регулирующих налогов и дотаций. Попытки обосновать потребности в расходах местных бюджетов по отдельным сферам через ведомственные нормативы советских времен (а других не было) приводили к заведомо нереальным цифрам, в разы превосходящим возможности бюджетов всех уровней. Ситуация по сути была тупиковой.

Новый закон исходит из принципиально иной идеологии. Для передаваемых государственных полномочий нормативы их финансирования определяют федеральные органы или органы государственной власти субъектов РФ на основе федеральных или региональных социальных стандартов. Для вопросов местного значения п.2 статьи 53 закона № 131-ФЗ устанавливает, что органы местного самоуправления самостоятельно устанавливают муниципальные минимальные социальные стандарты и другие нормативы расходов местных бюджетов на решение вопросов местного значения. Таким образом, вместо единых государственных минимальных социальных стандартов возникает их многоуровневая система: федеральные, региональные, муниципальные. Каждый уровень, устанавливая те или иные стандарты и нормативы, одновременно принимает на себя ответственность за их финансирование. Само понятие и содержание муниципальных социальных стандартов вызывает много вопросов у практиков и требует специального обсуждения. Попытаюсь изложить свое (возможно спорное) понимание этой проблемы.

Известно, что каждое расходное полномочие публичной власти включает в себя три компонента: нормативно-правовое регулирование, финансовое обеспечение и исполнение. По вопросам местного значения за органами местного самоуправления  закреплены все 3 компонента, тогда как по госполномочиям – только исполнение. Чтобы исполнить какое-то обязательство, надо знать, сколько это будет стоить. Чтобы знать цену расходного обязательства и заложить ее в бюджет, надо знать количественные и качественные нормативы (т.е. объемы, структуру, порядок исполнения) каждого расходного обязательства. Это и есть муниципальные социальные стандарты. Следовательно, такой стандарт должен быть установлен соответствующим органом местного самоуправления на каждый вопрос местного значения. Рассмотрим несколько примеров.

а) Обеспечение социальным жильем малоимущих граждан. Для реализации данного полномочия органам местного самоуправления потребуется: 1. Установить норму предоставления жилой площади по договору социального найма. 2. Установить фактическую норму жилой площади для принятия граждан на учет в качестве нуждающихся в жилье. 3. Установить размер дохода на каждого члена семьи и стоимости имущества членов семьи для признания их малоимущими. Все эти нормативы и будут муниципальными социальными стандартами, органы государственной власти могут издавать по этим вопросам только методические рекомендации, не имеющие юридической силы.

б) Организация содержания муниципального жилищного фонда. Здесь потребуется: 1. Установить нормативы потребления коммунальных услуг на одного жителя или на 1 кв.м. общей (жилой) площади. 2. Определить порядок установления размера платы за пользование жилым помещением, за содержание и ремонт жилых помещений для нанимателей по договорам найма и социального найма, а также для  собственников жилых помещений, которые не приняли решение о способе управления многоквартирным жилым домом. 3. Установить порядок управления многоквартирным домом, все помещения в котором находятся в муниципальной собственности. 4. Установить порядок учета муниципального жилищного фонда.

в) Организация отдыха детей в каникулярное время: определить количество детей, отдых которых должно обеспечивать муниципальное образование, и критерии отбора. Определить объемы услуг на одного ребенка, необходимые для составления сметы расходов.

г) Содержание местных дорог: типы покрытий (в разных муниципальных образованиях и на разных участках они могут быть различными), частота полива летом и расчистки от снега зимой и т.д.

д) Библиотечное обслуживание населения: объем библиотечного фонда, количество персонала, какие периодические издания выписывать и т.д.

е) Градостроительная деятельность: правила землепользования и застройки, порядок выдачи разрешений на строительство и на ввод объектов в эксплуатацию, порядок осуществления земельного контроля за использованием земель поселения и др.

Не зная подобных нормативов по каждому вопросу местного значения, невозможно обоснованно определить бюджетные расходы. На самом деле мы должны будем мыслить в обратном порядке, т.е. устанавливать объемы услуг и в отдельных случаях нормативы расходов на единицу услуги, исходя из наших бюджетных возможностей и приоритетов. Расходы по доходам (как в семье), а не наоборот. Но зато высокая степень самостоятельности в распределении бюджетных средств и ответственность за правильность распределения только перед населением. В этом главное и без этого невозможно реальное самоуправление 

IV. Ближайшие и перспективные задачи

В 2005 году органам местного самоуправления во взаимодействии с органами государственной власти субъектов РФ предстоит решать множество сложных задач. Отметим некоторые из них.

1. Принятие или корректировка уставов муниципальных образований и проведение муниципальных выборов. Ключевым здесь является вопрос определения структуры органов местного самоуправления. Большинство городов склоняется к модели с главой муниципального образования - главой администрации, хотя некоторые выбрали схему с главой муниципального образования – председателем представительного органа и наемным главой администрации. Важно то, что этот выбор в соответствии со статьей 34 Федерального закона № 131-ФЗ принадлежит самому местному сообществу и больше никому. Для вновь образуемых или преобразуемых муниципальных образований органы государственной власти субъекта РФ обязаны только  провести местный референдум для решения данного вопроса, а при отсутствии соответствующей инициативы граждан структура органов местного самоуправления определяется представительным органом после его избрания (ч.5 статьи 34). Несмотря на совершенно ясные требования закона, некоторые субъекты РФ все же пытаются унифицировать структуру органов местного самоуправления всех муниципальных образований своего региона, в частности, навязывают схему с главой муниципального образования, избираемым депутатами представительного органа из своего состава, и главой администрации, нанимаемым по представлению главы субъекта РФ. Одна из форм такого давления – модельные уставы, разрабатываемые в субъектах РФ для муниципальных образований разных типов. В целом разработка модельных уставов субъектами РФ с учетом местной специфики - нужная и полезная работа, важно лишь, чтобы это не превратилось в навязывание. Предпринимаются также попытки внести  поправку в закон № 131-ФЗ, разрешающую субъектам РФ устанавливать единообразные структуры органов местного самоуправления. Необходимо противостоять этим попыткам, используя в частности опыт г. Обнинска, жители которого выиграли судебный процесс в Калужском областном суде (газета «Местное самоуправление» № 3, 2005 г.). 

2. Перераспределение полномочий между органами публичной власти. У этой проблемы есть два аспекта. Во-первых,  органы государственной власти субъектов РФ в 2005 г. должны принять законы о наделении органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов отдельными государственными полномочиями субъектов РФ и передаче отдельных федеральных полномочий, полученных субъектами РФ с правом дальнейшей их передачи органам местного самоуправления. Наделение должно производиться при строгом соблюдении требований, предусмотренных главой 4 закона № 131-ФЗ. Вытекающие из этого финансовые обязательства должны быть отражены в законе об утверждении бюджета субъекта РФ на 2006 год. Не исключены попытки «навязывания» отдельных госполномочий без четкого определения прав и обязанностей органов местного самоуправления и органов государственной власти, методики расчета нормативов финансирования и т.д. Необходимо участие органов местного самоуправления в подготовке проектов таких законов. 

Второй аспект данной проблемы состоит в перераспределении полномочий между муниципальными образованиями разного типа. Здесь в соответствии с ч.4 статьи 15 закона № 131-ФЗ должен быть задействован механизм соглашений, предполагающий добровольность и обоюдное согласие сторон. В эпицентре таких соглашений окажутся муниципальные районы, которые могут: передать отдельным поселениям часть своих полномочий, принять от поселений некоторые их полномочия, передать поселениям часть государственных полномочий, полученных от субъектов РФ, заключить соглашения с городскими округами, в которых располагаются административные центры муниципальных районов, об оказании населению муниципального района ряда услуг объектами инфраструктуры городского округа и др. Сложность здесь состоит в том, что органы местного самоуправления вновь образованных муниципальных образований появятся только в ноябре 2005 г. и будет крайне мало времени на выявление и оценку целесообразности каждого такого соглашения и выполнение соответствующих расчетов перераспределения бюджетных средств.

3. Перераспределение имущества в соответствии с разграничением полномочий согласно требованиям статьи 85 закона № 131-ФЗ. При этом Правительство РФ должно обеспечить безвозмездную передачу федерального имущества в муниципальную собственность до 1 декабря 2005 г, а субъекты РФ в муниципальную собственность и муниципальные образования в федеральную или региональную собственность - до 1 января 2006 г. Это одна из самых сложных задач, поскольку потребуется составление реестров имущества, проведение его инвентаризации, подготовка и подписание передаточных актов. В соответствии с указанной статьей закона Правительство РФ должно было до 1 января 2005 г. утвердить порядок перераспределения имущества, однако по состоянию на 15 марта данный порядок еще не принят.

4. Участие в формировании субъектами РФ системы межбюджетных отношений в своих регионах и принятии соответствующих региональных законов, о чем говорилось выше.

Наряду с перечисленными задачами, имеющими четко фиксированные сроки выполнения, в 2005 г. необходимо приступить к решению ряда перспективных задач. Отметим лишь некоторые из них.

1. Усиление работы по вовлечению населения в процесс муниципального управления. Здесь должны быть задействованы новые механизмы публичных слушаний, собраний и конференций граждан, активизирована работа органов территориального общественного самоуправления, упрощена процедура реализации правотворческой инициативы граждан. По всем этим вопросам потребуется принятие муниципальных правовых актов. Реальное (а не формально провозглашенное) местное самоуправление начинается только тогда, когда люди станут воспринимать органы местного самоуправления как выразителей их собственных интересов, а не как управляющую надстройку. Решение этой задачи облегчается формированием поселенческих муниципальных образований, поскольку чем ближе местная власть к населению, тем больше возможностей у жителей влиять на ее решения и тем больше шансов у самой местной власти стать подлинным выразителем интересов населения.

2. Формирование концепций и перспективных планов комплексного социально-экономического развития муниципальных образований. Важнейшей составной частью этой работы должна стать разработка и утверждение генеральных планов поселений и правил землепользования и застройки в соответствии с требованиями нового Градостроительного кодекса РФ. Разработка концепций и стратегий социально-экономического развития должна превратиться из достижений отдельных наиболее продвинутых городов в массовое явление – от крупного города до сельского поселения. Здесь наибольшие трудности будут связаны с недостатком статистической информации, методического обеспечения и квалифицированных кадров, особенно в сельских поселениях. Наряду с этим должна быть отработана технология разработки среднесрочных (трехлетних) планов социально-экономического развития муниципальных образований в увязке с требованием Бюджетного кодекса РФ о разработке трехлетних финансовых планов.  

3. Проведение земельной реформы, завершение разграничения земель населенных пунктов по формам собственности, завершение работы по инвентаризации, межеванию и кадастровой оценке земельных участков, проведение до 1 января 2007 г. описания и утверждения границ муниципальных образований в соответствии с требованиями градостроительного и земельного законодательства (ч.3 статьи 85 закона № 131-ФЗ). Главная трудность в проведении данной работы – ее финансирование. Необходимо добиваться принятия федеральной целевой программы упорядочения земельных отношений в населенных пунктах.

4. Формирование и проведение муниципальной жилищной политики в соответствии с требованиями нового Жилищного кодекса РФ. Предстоит огромная работа по учету семей, имеющих право на сохранение или получение жилья на условиях социального найма, заключению договоров социального найма и по передаче частично приватизированных, а фактически муниципальных многоквартирных жилых домов, в которых не созданы ТСЖ и ЖСК, в управление собраниям собственников. Наряду с этим будет нарастать процесс передачи исполнения жилищно-коммунальных услуг от муниципальных к частным предприятиям, что потребует соответствующей корректировки местной тарифной и ценовой политики и системы муниципального заказа.

5. Работа по переподготовке и повышению квалификации муниципальных кадров. Наряду с первоочередными задачами 2005 г., каждое муниципальное образование должно иметь перспективную кадровую политику, определить потребность в повышении квалификации муниципальных служащих, формах и сроках обучения, очередность решения этой задачи. Здесь также главные проблемы будут связаны с финансированием, поэтому без государственной поддержки не обойтись. Важно обоснованно определить потребность в финансовых средствах по годам и совместно с субъектами РФ разработать соответствующие целевые программы. Методическое обеспечение этой работы практически имеется, однако необходимо накапливать опыт обучения и распространять наиболее удачные программы, учебники и учебные пособия. АСДГ должна принять активное участие в этой работе.

V. Вопросы межмуниципального сотрудничества и роль АСДГ

Масштабный круг задач, стоящих перед органами местного самоуправления, требует координации их усилий. Эта координация могла бы осуществляться по нескольким направлениям. 

Одно из важнейших направлений – формирование дееспособных советов муниципальных образований в субъектах РФ. У губернаторов и президентов будет большой соблазн создать такие ассоциации под своим патронажем, тем более что им поручено законом обеспечить проведение до 1 июня 2006 г. съездов муниципальных образований субъектов РФ в целях создания советов муниципальных образований (п.5 ч.1 статьи 85 закона № 131-ФЗ). Как будут проходить эти съезды, будет ли там реализован принцип «каждое муниципальное образование – один голос», при котором все будут решать голоса сельских поселений, или какой-то другой. Каким должен быть устав совета муниципальных образований субъекта РФ. Какими законодательными и иными полномочиями и правами будет обладать совет при принятии субъектом РФ законов и решений, касающихся местного самоуправления, в т.ч. в бюджетной сфере. Как и по какому принципу будут формироваться органы управления совета. На все эти вопросы ответов пока нет, а время идет. Представляется, что АСДГ могла бы создать рабочую группу по выработке рекомендаций по данному вопросу, возможно, разработать модельный устав совета.

Другое направление – усиление взаимодействия АСДГ с полномочными представительствами Президента РФ в Сибирском и Дальневосточном федеральных округах, а также с межрегиональными ассоциациями субъектов РФ этих федеральных округов. Здесь взаимоотношения в основном отлажены, имеется необходимое взаимопонимание, к мнению АСДГ прислушиваются. Важно закрепить эти взаимоотношения, сформировать их нормативную базу.

Третье направление – участие в деятельности Конгресса муниципальных образований РФ, продвижение через него законодательных и других инициатив АСДГ, подготовка к созданию в 2006 г. общероссийского объединения муниципальных образований на базе КМО или на новой основе. Здесь АСДГ придется вырабатывать свою политику «по ситуации», которая крайне неустойчива и быстро меняется. Пока Конгресс раздирается внутренними противоречиями в руководстве и не в состоянии эффективно исполнять свои функции. Кадровая помощь АСДГ Конгрессу через «делегирование» туда И.Я. Даровина не дала положительного результата. Тем не менее, надо продолжать усилия по укреплению Конгресса и повышению его эффективности. Другой организации такого статуса в муниципальном движении нет. 

Четвертое направление – отработка подходов к организации межмуниципальной хозяйственной кооперации и созданию межмуниципальных хозяйственных обществ. Пока здесь полная целина. Сама идея бесспорно прогрессивна, законодательные преграды вроде бы сняты, однако неясно, насколько жизнеспособными окажутся такие хозяйственные общества при нашей финансовой недисциплинированности. Не будет ли получаться так, что неплатежи одного муниципального образования в бюджет межмуниципального хозяйственного общества поставят под угрозу интересы других. Здесь необходимо основательное продумывание и осторожность. Возможно следует создать при АСДГ специальную рабочую группу по изучению проблемы и мониторингу пилотных проектов создания межмуниципальных хозяйственных обществ.

Наконец, пятое направление – уточнение задач и укрепление самой АСДГ как информационного, методического и консалтингового центра, привлекательного для всех муниципальных образований Сибири и Дальнего Востока. Задача возложения на межрегиональные ассоциации функции представительств общероссийского объединения муниципальных образований в федеральных округах озвучивалась уже неоднократно. Однако это потребует реформирования АСДГ и возможно корректировки устава. Для того чтобы представлять интересы разных типов муниципальных образований, нужны методы работы с ними, нужно их включение в состав руководящих органов АСДГ. Поскольку большое количество членов сделает АСДГ неуправляемой, возможно предусмотреть коллективное членство в АСДГ советов муниципальных образований субъектов РФ, сохранив индивидуальное членство для муниципальных образований, заинтересованных в углубленном сотрудничестве. Необходимо также усиление дальневосточной ветви АСДГ, проведение там ряда мероприятий. Представляется целесообразным ввести должность вице-президента АСДГ, уполномоченного по Дальневосточному федеральному округу. При работе в сегодняшнем режиме не исключено, что по мере создания советов муниципальных образований в субъектах РФ интерес ряда городов, особенно получивших статус городских поселений, к участию в АСДГ будет ослабевать. Поэтому необходимо широкое обсуждение статуса и задач АСДГ в новых условиях.

