А.Н.Широков
Доклад на пленарном заседании

XI Российского форума содействия муниципальной реформе

(г. Анапа, 20.09.2011 г.) 
Уважаемые коллеги!
Продолжая начатую 10 лет назад работу и сложившиеся традиции, мы с учетом целей и задач нашего Форума, продолжаем и мониторинг состояния, выявление проблем местного самоуправления и формулирование предложений по его развитию.

На предыдущем Форуме был представлен и обсужден проведенный Российским научным центром государственного и муниципального управления анализ изменений в системе местного самоуправления за 20-летний период с момента принятия в 1990 году первого Закона Российской Федерации «О местном самоуправлении в Российской Федерации» до 2010 года, когда уже в полном объеме действовал третий закон – Федеральный закон от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации. Сегодня мы предлагаем обратиться к последнему закону, рассмотрев изменения и дополнения, внесенные в этот закон за период от его принятия до настоящего времени, т.е. практически за восемь лет, что является немалым сроком, когда уже можно подвести некоторые итоги, тем более что скоро обновится состав Государственной Думы, и мы должны иметь к этому времени собственные предложения по дальнейшему совершенствованию закона и быть готовыми к ее новым инициативам в сфере наших общих интересов.

За истекшее время в Федеральный закон вносилось большое количество изменений и дополнений, которые впоследствии также были изменены и дополнены. Поэтому я не буду касаться таких изменений и дополнений, а остановлюсь на краткой сравнительной характеристике первой редакции закона и его редакции на конец 2010-начало 2011 годов.

Изменения и дополнения в Федеральный закон от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ начали вноситься практически сразу же после его принятия, а именно с июня 2004 года. Всего за это время, если рассматривать, как я уже сказал, первую и последнюю редакции закона, в него внесено более 280 основных изменений и дополнений. Я говорю «основных», потому что это число не включает отдельных измененных, внесенных или исключенных слов, оборотов и т.п., а относится к содержательным изменениям и дополнениям. 

Сразу отмечу, что значительное количество внесенных изменений и дополнений направлено на устранение пробелов и противоречий, юридико-технических неточностей. Это можно только приветствовать, но нет смысла в ограниченных рамках доклада задерживать на этом внимание.
Характеризуя изменения закона, удобнее всего для сохранения логики изложения придерживаться его структурных единиц. Поэтому я, конечно, начну с первой главы, а, точнее с основных терминов и понятий, поскольку именно в их определения и были внесены изменения и дополнения. 
Итак,  глава первая, статья вторая «Основные термины и понятия».  
В этой статье претерпели изменения определения четырех терминов: «сельское поселение», «городское поселение», «выборное должностное лицо местного самоуправления», «член выборного органа местного самоуправления», «муниципальный правовой акт».
В определении сельского поселения в перечень сельских населенных пунктов включены поселки, что учитывает наличие в субъектах Российской Федерации сельских поселков. По нашему мнению, это дополнение непринципиально, так как перечень «открыт».

Из определения городского поселения исключено описание возможного состава его территории, но оно содержится в статье 11, и поэтому, по сути, ничего не изменилось.
Существенным дополнением в определении выборного должностного лица местного самоуправления является положение о том, что выборные должностные лица наделены собственными полномочиями по решению вопросов местного значения, поскольку без наличия собственных полномочий теряет смысл статус должностного лица.

Изменено определение члена выборного органа местного самоуправления. В результате разграничены понятия «депутат», «член выборного органа местного самоуправления» и «выборное должностное лицо местного самоуправления».

В новой редакции определения муниципального правового акта уточнен перечень вопросов, по которым принимаются решения населением, органами и (или) должностными лицами местного самоуправления, а вопросы, по которым принимаются решения, разграничены между субъектами принятия решений, т.е. между населением и органами и (или) должностными лицами местного самоуправления.
Можно сказать, что внесенные изменения и дополнения внесли большую ясность в терминологию, применяемую в законодательстве, но в первой главе термины и понятия определены неполно, в самом общем виде, поэтому без их раскрытия в последующих главах закона говорить о том, влияют ли они на организацию и деятельность местного самоуправления не представляется возможным.
Изменения и дополнения, вносимые в главу вторую «Принципы территориальной организации местного самоуправления», всегда требуют пристального внимания, так как могут вызвать самые серьезные последствия для всей реализуемой модели организации местного самоуправления (это мы уже наблюдали на практике в ходе всех реформ местного самоуправления).  Здесь стоит обратить внимание на следующее.
    Появилось требование, обусловливающее (значит, и ограничивающее) возможность увеличения территорий городских поселений (в том числе, городских округов, т.к. городские округа являются городскими поселениями) наличием генерального плана, предусматривающего включение в городское поселение территорий, необходимых для развития его инфраструктуры. Но, на самом деле, это требование не так трудно выполнить, заказав разработку соответствующего генерального плана. При этом разрешается включение в состав территории городского поселения  поселков, причем не обязательно сельских. В результате в состав территории городского поселения может войти не один город или один поселок, как установлено в начале пункта, а один город и поселки или несколько поселков.  К этой поправке существуют разные отношения, но ясно, что это уже достаточно принципиальное изменение модели, так как поселки городского типа могут утрачивать статус муниципальных образований.
Теперь допускается, что административным центром муниципального района может считаться город (поселок), имеющий статус городского округа и расположенный в границах муниципального района.  Это явно разумно, поскольку ряду городских поселений ранее было отказано в присвоении статуса городского округа только по причине того, что негде больше разместить органы местного самоуправления муниципального района. 
Требование пешеходной доступности до административного центра оставлено только для сельских поселений, что представляется оправданным, так как  городское поселение либо состоит из одного городского населенного пункта, либо в его состав входят близлежащие населенные пункты, либо (или вместе с тем) в нем имеется общественный транспорт. 
Учтен редкий, но все же могущий возникнуть случай разделения населенных пунктов.
Установлен еще один фактор, учитываемый при наделении городского поселения статусом городского округа. Теперь учитывается не только сложившаяся ситуация, но и перспективы ее развития. При этом перспективы должны быть не умозрительными, а обоснованными и отраженными в официальном документе – генеральном плане.

Установлено, что мнение и согласие населения при присоединении к городским округам отдельных населенных пунктов  выражается опосредованно: представительными органами поселений, городских округов и муниципальных районов. Это упрощает процедуру, но надо понимать, что мнение и согласие представительного органа далеко не всегда соответствует мнению населения, а речь идет о серьезном изменении статусного положения присоединяемых населенных пунктов. То же самое относится и к случаям объединения поселений, включая объединение поселения с городским округом. Причем в последнем случае не уточнено, что, во-первых, границы объединяемых муниципальных образований должны быть смежными; во-вторых, что к городскому округу может быть присоединено не более одного поселения (в общем, что уже случалось, можно уже прийти, и теперь уже на законных основаниях, к объединению всех поселений в границах муниципального района в один городской округ). 
Допущена возможность создания вновь образованных поселений на межселенных территориях, тогда как ранее предусматривалось только упразднение поселений на этих территориях. Это дополнение, конечно, в пользу развития местного самоуправления.
Глава третья «Вопросы местного значения» также претерпела заметные изменения, и они тоже принципиальны для модели местного самоуправления, поскольку касаются одного из главных вопросов – компетенции органов местного самоуправления, а, значит, как следствие – и структур местных администраций, и расходных обязательств муниципальных образований.
Многие вопросы поселений, муниципальных районов и, следовательно, городских округов уточнены, расширены и т.п., но главное – они дополнены новыми вопросами местного значения, а именно:

-  участие в профилактике терроризма и экстремизма, а также в минимизации и (или) ликвидации последствий проявлений терроризма и экстремизма;
- организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;
- создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории поселения;

- организация и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений.
Эти вопросы по своему характеру являются вопросами в области обороны и безопасности, что вообще-то относится к ведению государственных органов, но названы вопросами местного значения. Что влечет необходимость финансирования их решения за счет собственных средств местных бюджетов, а не целевых средств, переданных из вышестоящих уровней бюджетной системы. Кроме того, как только появляется слово «участие», так полномочия становятся неопределенными, и от органов местного самоуправления можно требовать какого угодно масштаба этого участия. 
К вопросам местного значения отнесены также вопросы развития сельхозпроизводства, содействия малому и среднему предпринимательству и оказания поддержки социально ориентированным некоммерческим организациям. Если для двух последних у органов местного самоуправления еще имеются некоторые инструменты и ресурсы (хотя тогда уже следовало бы передать на местный уровень все или большую часть налогов на малый и средний бизнес), то реальная поддержка сельхозпроизводителя (кредиты, повышение плодородия почв, агрономические службы, службы защиты растений и т.п.) требует таких средств, которых в местных (сельских) бюджетах никогда не будет. Непонятно также, почему следует поддерживать этот вид производства, а не какие-либо другие важные для конкретных муниципальных образований. 
Еще более непонятны положения вновь введенных статей 14.1, 15.1, 16.1. Перечислены отдельные иные вопросы, которые могут решать органы местного самоуправления, дана общая отсылка к другим возможным полномочиям («факультативным», т.е. к тем, которые органы местного самоуправления могут, но не обязаны осуществлять); при этом ясно указано, что все это – отдельные государственные полномочия, но не переданные в установленном для государственных полномочий порядке, главное – без финансовых и материальных ресурсов, что вызывает сомнение в конституционности данной статьи. Теоретически, органы местного самоуправления могут и не осуществлять эти полномочия, если не имеют необходимых ресурсов; однако население, зная о таких полномочиях, может настаивать на их осуществлении органами местного самоуправления, что может способствовать возникновению конфликтов. Причем все это в структуре главы «Вопросы местного значения», к которым указанные вопросы не имеют отношения.

Еще одной заметной новацией в этой главе, и также по смыслу к ней не относящейся, является статья 18.1 «Оценка эффективности деятельности органов местного самоуправления».  Здесь также непонятно, почему органы местного самоуправления, не входящие в структуру органов государственной власти, должны отчитываться за эффективность своей деятельности не перед населением, а как раз перед этими органами государственной власти. Единственным положительным моментом является возможность получения грантов из бюджетов субъектов Российской Федерации, но это – на усмотрение субъектов Российской Федерации.
Четвертая глава посвящена наделению органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. 
В этой главе предусмотрена возможность установления целевого назначения материальных объектов, передаваемых в муниципальную собственность для осуществления отдельных государственных полномочий. Представляется логичным, хотя и ограничивает самостоятельность органов местного самоуправления.
Введение права органов местного самоуправления участвовать в осуществлении отдельных государственных полномочий, не переданных им в общем порядке, предопределило появление нормы о возможности регулирования законами такого участия. Прослеживается логика нововведений, но самостоятельность органов местного самоуправления в осуществлении добровольно принятых на себя полномочий, да еще осуществляемых за счет собственных средств, снова ограничиваются. 

Добровольность осуществления органами местного самоуправления указанных полномочий обеспечивается требованием о том, что для этого необходимо соответствующее решение представительного органа муниципального образования.  

Вся конструкция об осуществлении органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, не переданных им в общем порядке, завершается еще одним более чем странным положением. С одной стороны, органам местного самоуправления предоставляется сомнительное право осуществлять отдельные государственные полномочия за счет средств местного бюджета; с другой стороны право финансирования исполнения данных полномочий тут же ограничивается прямым предусмотрением его в федеральных законах. При этом дополнительные меры социальной поддержки и социальной помощи для отдельных категорий граждан за счет средств местных бюджетов не обусловливается наличием прямых указаний в федеральных законах и, в то же время, не является обязательным, как и финансирование иных полномочий, не переданных в соответствии со статьей 19. 

В пятой главе «Формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия населения в осуществлении местного самоуправления» изменения и дополнения коснулись следующих вопросов:
- число подписей в поддержку инициативы назначения местного референдума ограничено 5-ю процентами от числа участников референдума, что реально может собрать инициативная группа; 
- в перечень субъектов обращения в суд о назначении местного референдума включена избирательная комиссия субъекта Российской Федерации, что представляется закономерным с учетом функций избирательных комиссий. При этом право выбора органа, обеспечивающего проведение местного референдума в случае назначения его судом, предоставлено суду, поскольку в принципе возможно обеспечение проведения местного референдума и местной администрацией или каким-либо иным органом;

- установление видов избирательных систем при проведении муниципальных выборов отнесено к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Кроме того, согласно закону теперь не менее половины депутатских мандатов в избираемом на муниципальных выборах представительном органе муниципального района, городского округа с численностью 20 и более депутатов распределяются в соответствии с законодательством о выборах между списками кандидатов, выдвинутыми политическими партиями. Это еще более ограничивает полномочия органов местного самоуправления в части выбора избирательных систем, при том что  социально-политические и другие условия не зависят напрямую от статуса муниципального образования и численности депутатов. Оправдана такая норма может быть только стремлением развивать политическую систему, хотя развитие ее «насильственными» методами очень спорно;

- учтено наличие населенных пунктов, расположенных на межселенных территориях и предоставлена возможность населению таких населенных пунктов выдвигать инициативы по вопросам организации и осуществления местного самоуправления;

- исключено осуществление органами ТОС хозяйственной деятельности по содержанию жилищного фонда, т.е. разграничены функции ТОС и ТСЖ. В общем, верно, но остается «иная хозяйственная деятельность, направленная на удовлетворение социально-бытовых потребностей граждан», и ее можно трактовать достаточно широко, в том числе и как деятельность по содержанию жилищного фонда. Представляется, что идея разграничения функций ТОС и ТСЖ не доведена до конца;

- упрощена процедура внесения изменений и дополнений в устав муниципального образования в случаях внесения этих изменений и дополнений в силу закона. Логично, потому что обсуждать вопрос, выполнять или не выполнять требования закона, не имеет смысла;

- расширен перечень вопросов, которые должны выноситься на публичные слушания. Это связано с расширением перечня вопросов местного значения и приведения их в соответствие с отраслевым законодательством в части градостроительной деятельности; причем эти вопросы имеют принципиальное значение для развития муниципального образования и затрагивают интересы всего населения.
Глава шестая «Органы местного самоуправления и должностные лица местного самоуправления» - вторая по количеству внесенных изменений и дополнений. Остановимся на самых заметных из них, так как многие являются просто следствием изменений и дополнений, внесенных в другие главы.
Для двух категорий муниципальных образований (сельских поселений и внутригородских муниципальных образований городов федерального значения) допущено совмещение должностей председателя представительного органа и главы местной администрации, т.е. исключение из общего правила. Было бы понятнее и логичнее, если бы такое исключение было обусловлено не статусом муниципального образования, а, например, численностью населения или каким-либо другим существенным фактором. 
Допущено создание единой администрации муниципального района и поселения-административного центра муниципального района. Сама по себе идея создания единой администрации для нескольких муниципальных образований представляется здравой и реализована в некоторых европейских странах. Но смысл ее в том, что создаются совместные администрации «по горизонтали», т.е. в нескольких поселениях (сельских и/или городских), имеющих одни и те же вопросы местного значения и недостаточные ресурсы для их решения. Тем самым ресурсы объединяются и экономятся. В нашем случае объединение происходит «по вертикали»; у муниципального района и поселения разные вопросы местного значения. Непонятно, каким из вопросов будет отдан приоритет в деятельности объединенной администрации.
Допущено отсутствие прав юридического лица у представительных органов сельских поселений и внутригородских муниципальных образований городов федерального значения. Как и в случае совмещения в этих муниципальных образованиях должностей председателя представительного органа и главы местной администрации (см. выше), сомнение вызывает обусловленность этого статусом, а не другими существенными факторами.
Представительному органу муниципального образования предоставлено право заслушивать ежегодные отчеты главы муниципального образования, главы местной администрации о результатах их деятельности, деятельности местной администрации и иных подведомственных главе муниципального образования органов местного самоуправления, в том числе о решении вопросов, поставленных представительным органом муниципального образования. Тем самым раскрыто положение о подотчетности и подконтрольности органов и должностных лиц местного самоуправления представительному органу муниципального образования. Неясно только, что за этим следует.

Предусмотрена возможность досрочного прекращения полномочий представительного органа муниципального образования в случае нарушения срока издания муниципального правового акта, требуемого для реализации решения, принятого путем прямого волеизъявления граждан. Этим повышается ответственность представительного органа перед населением.
Устранен пробел в части ограничений на исполнение одними и теми же лицами полномочий выборных лиц разных муниципальных образований. Такие случаи на практике имели место.
Большинство изменений и дополнений, внесенных в главу седьмую «Муниципальные правовые акты», направлено на упорядочение системы муниципальных правовых актов. Вместе с тем, из одного из внесенных изменений следует, что полномочия, срок полномочий и порядок избрания выборных должностных лиц местного самоуправления могут быть изменены в течение действия их полномочий, т.е. что можно в течение срока полномочий действующего представительного органа муниципального образования изменить организационную модель местного самоуправления. Решение «политическое» и весьма спорное, поскольку может повлечь нестабильность в управлении муниципальным образованием.
Глава восьмая «Экономическая основа местного самоуправления» всегда привлекает наибольшее внимание, хотя большинство положений, содержащихся в этой главе, относится к областям регулирования гражданским, бюджетным и налоговым законодательством. Но, действительно, некоторые положения этой главы содержатся только в ней и регулируют принципиальные вопросы соответствия экономических ресурсов местного самоуправления решаемым задачам. 

Такими положениями являются, например, нормы статьи 50, определяющей возможный состав муниципального имущества. В данной статье расширено целевое назначение имущества, которое может находиться в муниципальной собственности: перечень дополнен имуществом, необходимым для осуществления отдельных полномочий, переданных органами местного самоуправления муниципальных образований с другим статусом (поселения – району, район – поселениям); а также необходимым для решения вопросов, право решения которых предоставлено органам местного самоуправления федеральными законами и которые не отнесены к вопросам местного значения.
Дополнены и конкретные перечни имущества видов имущества, которое может находиться в муниципальной собственности поселений, муниципальных районов и городских округов для решения вопросов местного значения каждой из этих категорий муниципальных образований, что связано с дополнениями, внесенными в соответствующие перечни вопросов местного значения. Самое основное здесь – возможность нахождения в муниципальной собственности имущества, предназначенного для развития малого и среднего предпринимательства, в том числе для развития необходимой инфраструктуры, и для поддержки социально ориентированным некоммерческим организациям. Это расширяет набор инструментов для осуществления полномочий органов местного самоуправления в названных сферах деятельности, а также позволяет сохранить в муниципальной собственности объекты, которые, исходя из положений первой редакции закона, должны были быть отчуждены или перепрофилированы. 

Целый ряд изменений и дополнений в главу восьмую внесен в связи с появлением нового вида учреждений – муниципальных автономных учреждений. Пока их еще не так много, но работа по разграничению учреждений на казенные и автономные уже начата. По данному поводу ведутся дискуссии, вплоть до предложений отменить это нововведение, однако при взвешенном подходе к отнесению тех или иных учреждений к казенным можно добиться экономии бюджетных средств, сохраняя набор социальных услуг, предоставляемых населению бесплатно.
  Все изменения и дополнения, касающиеся местных бюджетов, являются прямым следствием изменений и дополнений, внесенных в Бюджетный кодекс Российской Федерации, и обсуждать их в рамках Федерального закона № 131-ФЗ нет никакого смысла. Если же их коротко охарактеризовать, то можно сказать, что продолжается централизация бюджетных средств с их последующим перераспределением и понижается бюджетная самостоятельность органов местного самоуправления.
Изменения и дополнения, внесенные в главу девятую «Межмуниципальное сотрудничество» не сильно влияют на организацию и деятельность местного самоуправления. Здесь можно отметить, разве что, введенное право субъектов Российской Федерации определять законами полномочия своих органов по взаимодействию с ассоциациями муниципальных образований, что должно упорядочить взаимодействие, и право органов местного самоуправления выступать соучредителями межмуниципального печатного средства массовой информации, что представляется целесообразным ввиду ограниченности средств и отсутствия необходимости из-за малого объема информации в каждом муниципальном образовании (особенно в небольшом поселении) создавать собственное печатное СМИ.   
В главу десятую «Ответственность органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления. Контроль и надзор за их деятельностью» внесены три существенных дополнения.
Во-первых, перед населением теперь несут ответственность не только выборные лица, но и органы местного самоуправления, по основаниям и в порядке, определенным уставом муниципального образования. Это, несомненно, имеет прямое отношение к развитию местного самоуправления.
 Во-вторых, учтена имеющаяся практика бездействия представительных органов муниципальных образований, и введена процедура роспуска таких представительных органов. Соответствующие  нормы включены в статью об ответственности представительного органа муниципального образования перед государством, поскольку именно государство реализует названную процедуру, но фактически это все равно в интересах населения.
И, в-третьих, введена процедура удаления главы муниципального образования в отставку представительным органом муниципального образования безотносительно к тому, избран он населением муниципального образования или представительным органом из своего состава. С одной стороны, эта процедура, если глава муниципального образования избран на муниципальных выборах, может вызвать сомнение; с другой стороны, глава муниципального образования подконтролен и подотчетен представительному органу, как органу, представляющему интересы населения. Во всяком случае, такая процедура делает досрочное прекращение полномочий главы муниципального образования реальным, поскольку процедура голосования населения по данному вопросу очень сложна и может быть невыполнимой в сроки, когда надо достаточно быстро исправлять ситуацию, вызванную действиями (бездействием) главы муниципального образования. Основания для инициирования этой процедуры представляются вескими, а главе муниципального образования предоставляется возможность защитить свою позицию.

Наконец, глава одиннадцатая «Особенности организации местного самоуправления» дополнена особенностями, касающимися органов местного самоуправления внутригородских муниципальных образований городов федерального значения, размещения и исполнения заказа по «северному завозу», организации местного самоуправления на территории инновационного центра «Сколково». 
Первые два случая понятны и логичны, что же касается Сколково, то точно не понятно, какими могут быть особенности организации местного самоуправления в связи с осуществлением инновационной деятельности на территории муниципального образования.
Общий вывод по всему рассмотренному таков. В Федеральный закон внесено множество изменений и дополнений, направленных на улучшение редакции отдельных статей, соблюдение правил юридической техники, устранение пробелов и противоречий, и этого нельзя отрицать. Однако анализ действительно содержательных изменений и дополнений закона указывает на дальнейшее «огосударствление» местного самоуправления, повышение ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления (что само по себе правильно, особенно если это ответственность перед населением и если повышается самостоятельность; а, на самом деле, повышается ответственность перед государством и снижается  самостоятельность), централизацию средств и снижение бюджетной самостоятельности органов местного самоуправления, увеличение вместо уменьшения количества нефинансируемых «мандатов». Кроме того, не видно системной работы по совершенствованию закона. Изменения и дополнения вносятся хаотично, «на злобу дня», т.е. по «политическим» мотивам, а не на основе анализа ситуации и не на научно обоснованном целостно видимом образе желаемого будущего.
Спасибо за внимание. 
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