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Информация

Министерства регионального развития Российской Федерации

«Предварительные итоги переходного периода реализации 

Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ 

«Об общих принципах организации местного самоуправления 

в Российской Федерации».

С 1 января 2009 года завершился переходный период реализации положений Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ).


Министерство регионального развития Российской Федерации с момента своего создания проводит мониторинг хода правоприменения Федерального закона № 131-ФЗ. 

Мониторинг проводится по всем основным положениям Федерального закона № 131-ФЗ, в том числе организованы сбор, систематизация и анализ сведений по таким показателям, как правовое регулирование организации местного самоуправления в субъектах Российской Федерации, территориальная организация местного самоуправления, формирование органов местного самоуправления, муниципальная служба, наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями субъектов Российской Федерации. 

Также в рамках мониторинга выявляются и обобщаются основные проблемы, с которыми сталкиваются и органы государственной власти, и органы местного самоуправления. Анализ поступающих предложений по совершенствованию федерального законодательства в сфере местного самоуправления является  основой проектов федеральных законов, направленных на совершенствование разграничения полномочий между всеми уровнями публичной власти, повышение эффективности деятельности органов местного самоуправления.

В частности, по результатам указанной работы Минрегионом России  подготовлены предложения, впоследствии включённые в Федеральный закон от 25 ноября 2008 года № 222-ФЗ, в соответствии с которым внесены изменения в Федеральный закон № 131-ФЗ, Закон Российской Федерации «О закрытом административно-территориальном образовании» и некоторые другие законодательные акты. В соответствии с указанными изменениями:

- установлены требования к законам субъектов Российской Федерации о границах муниципальных образований, которые позволят организовать учёт населенных пунктов на всей территории России;

- урегулированы вопросы создания новых муниципальных образований (в том числе на межселенных территориях), определены порядок и сроки формирования органов местного самоуправления во вновь образованных муниципальных образованиях;

- урегулированы вопросы создания и преобразования (реорганизации) ЗАТО, включая вопросы создания и деятельности органов местного самоуправления на территории создаваемых и преобразуемых ЗАТО;

- усовершенствовано разграничение полномочий между органами местного самоуправления муниципальных районов и поселений в области мобилизационной подготовки и мобилизации, что позволит повысить эффективность осуществления указанных полномочий. 

При активном участии Минрегиона России подготовлены изменения в Федеральный закон № 131-ФЗ, принятые в рамках Федерального закона от 25 декабря 2008 года № 281-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации». В соответствии с изменениями в Федеральный закон № 131-ФЗ внесены следующие изменения:

- к вопросам местного значения городского округа дополнительно отнесено осуществление муниципального лесного контроля;

- органы местного самоуправления муниципальных районов наделены правом выполнять функции учредителей муниципальных учреждений высшего профессионального образования, существующих на 31 декабря 2008 года;

- за органами местного самоуправления закреплено право принимать меры по развитию туризма на территории муниципальных образований; 

- урегулированы вопросы создания новых поселений на межселенных территориях, упразднения муниципальных образований, определения структуры органов местного самоуправления во вновь образованных муниципальных образованиях;

- до 1 января 2012 года продлен срок отчуждения и перепрофилирования муниципального имущества, которое в соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ  не может находиться в муниципальной собственности. 

Анализ представленных органами государственной власти субъектов Российской Федерации сведений о развитии местного самоуправления позволяет подвести предварительные итоги реализации переходных положений Федерального закона № 131-ФЗ.

 Так, с 1 января 2009 года Федеральный закон № 131-ФЗ реализуется в полном объеме во всех субъектах Российской Федерации, за исключением Чеченской Республики и Республики Ингушетия, для которых Федеральным законом от 24 ноября 2008 г. № 207-ФЗ продлен срок реализации переходных положений Федерального закона № 131-ФЗ до 1 января 2010 года. 

Всего с начала реализации Федерального закона № 131-ФЗ было принято более 10 тысяч законов субъектов Российской Федерации, направленных на его реализацию.

Большая часть данных законов направлена на установление границ муниципальных образований и наделение их соответствующим статусом.

Подводя предварительные итоги переходного периода можно утверждать, что за указанный отрезок времени проделана значительная работа, направленная на совершенствование законодательства о местном самоуправлении, создание необходимых условий для эффективного функционирования этого уровня публичной власти.

Территориальная организация местного самоуправления
Первоначально до 1 марта 2005 года законами субъектов Российской Федерации были установлены границы 24316 муниципальных образований.

В течение переходного периода и после его окончания принимаются законы субъектов Российской Федерации об изменении границ муниципальных образований, о преобразовании муниципальных образований.

По предварительным данным всего с 2006 по 2009 годы установлено 378 случаев изменения границ муниципальных образований, при этом в 2008 году количество изменений границ в 2 раза превышает аналогичный показатель за 2006 год – 192 случая в 2008 году против 93 в 2006 году. Изменения границ проводились в 44 субъектах Российской Федерации.

Как правило, инициируют процедуру изменения границ муниципальных образований органы местного самоуправления – в 303 случаях из 352, в 35 случаях подобные процессы инициировали органы государственной власти субъектов Российской Федерации и только в 24 случаях - население. По решению судов различной инстанции границы муниципальных образований были изменены в 16 муниципальных образованиях.

С 2006 по 2009 год, по предварительным данным, установлено 338 случаев преобразования муниципальных образований, при этом количество преобразований в 2008 году в 10 раз превышает количество подобных преобразований в 2006 году – 267 против 22. Из указанного количества преобразований в 324 случаях осуществлялось объединение муниципальных образований – в основном сельских поселений, в 5 случаях было осуществлено разделение муниципальных образований (в Свердловской, Оренбургской, Тульской и Рязанской областях, Республике Татарстан). Также с 2006 по 2009 годы 9 городских округов были лишены статусов и преобразованы в городские поселения, при этом городские поселения статусом городских округов не наделялись.

Таким образом, если на 1 января 2006 года законами субъектов Российской Федерации были установлены границы 24216 муниципальных образований, то по итогам переходного периода количество муниципальных образований незначительно сократилось. Так, на 1 марта 2009 года на территории Российской Федерации образовано 24035 муниципальных образований, из них: 506 городских округов, 1809 муниципальных районов, 1746 городских поселений, 19738 сельских поселений и 235 внутригородских муниципальных образований. 

При этом в 2007-2008 годах существенно изменилась территориальная организация местного самоуправления в Калининградской области, вследствие которой городские округа были наделены статусом муниципальных  районов с образованием на их территориях сельских и городских поселений и количество муниципальных образований увеличилось с 36 до 88.

Также сокращение общего количества муниципальных образований почти на 200 единиц обусловлено объединением значительного количества поселений в Республике Башкортостан. Вследствие принятия и вступления в силу Закона Республики Башкортостан от 19 ноября 2008 года №50-з «Об изменении границ и объединении отдельных сельских поселений в Республике Башкортостан» количество сельских поселений сократилось на 124 единицы.

Также с 2006 по 2009 год установлено 17 случаев изменения статуса поселений с городского на сельское, что согласно действующему федеральному законодательству преобразованием не является, при этом сельские поселения статусом городских не наделялись.

Анализируя сведения, представленные органами государственной власти субъектов Российской Федерации можно прогнозировать и дальнейшее сокращение общего количества муниципальных образований вследствие объединения сельских поселений.

Так, в Вологодской области 12 октября 2008 года в 105 муниципальных образованиях области состоялось голосование по решению вопросов территориальной организации местного самоуправления.

За укрупнение проголосовало население 66 поселений, которые объединились в 23 поселения. Таким образом, число муниципальных образований области сократилось на 43 (стало 301 поселение). Данные изменения вступят в силу в октябре 2009 года после избрания глав поселений. В 39 поселениях области решения об укрупнении не приняты (не поддержаны населением). 

1 марта 2009 года в 11 муниципальных районах Вологодской области состоялось голосование по объединению муниципальных образований. Всего приняло участие в голосовании население 62 сельских поселений. В результате количество поселений будет сокращено на 21 единицу. Изменения также вступят в силу в октябре 2009 года.

Всего с октября 2009 года количество поселений сократится на 64 и составит 280 муниципальных образований. Следующее голосование по укрупнению поселений предполагается в октябре 2009 года.

В настоящее время Министерство регионального развития Российской Федерации анализирует практику территориальной организации местного самоуправления в совокупности с практикой реализации органами государственной власти субъектов Российской Федерации полномочий в области административно-территориального устройства с целью дальнейшего совершенствования законодательства в указанной сфере правоотношений. 

Территориальная организация местного самоуправления должна быть оптимальна и обеспечивать эффективное исполнение органами местного самоуправления вопросов непосредственного жизнеобеспечения населения. 

Формирование органов местного самоуправления

В муниципальных образованиях применяются различные формы организации органов местного самоуправления, при этом периодически вносятся изменения в уставы муниципальных образований в целях изменения структуры органов местного самоуправления и порядка их формирования. 

По данным субъектов Российской Федерации в 22 субъектах Российской Федерации в 83 поселениях (0.4% всех сельских поселений) полномочия представительного органа осуществляется сходом граждан. 

В 170 муниципальных районах (9.4% муниципальных районов) представительный орган формируется путем делегирования глав поселений и депутатов представительных органов поселений. 

Такой способ формирования представительного органа муниципального района применяется во всех муниципальных районах Белгородской, Ленинградской областей, Кабардино-Балкарской Республики, Республики Татарстан, в 25 из 26 муниципальных районах Ставропольского края.

В 1631 муниципальных районах (90.6% муниципальных районов) реализуется формирование представительного органа муниципального района осуществляется путем избирания на муниципальных выборах.

В 60 субъектах Российской Федерации представительные органы всех муниципальных районов формируются на муниципальных выборах.

Интересной представляется практика Республики Карелия, Тюменской области, в которых в 60% муниципальных районов представительные органы формируются путем делегирования, а в 40% районов на муниципальных выборах.

Таким образом, представительные органы 98.8% муниципальных образований Российской Федерации состоят из депутатов, избираемых на муниципальных выборах.

По данным субъектов Российской Федерации согласно уставам муниципальных образований общая численность депутатов представительных органов  составляет 251.8 тысяч человек. Из указанного количества на 1 марта 2009 года избрано 248.4 тысячи депутатов (98.5%)
. 

В городских округах избрано 94.9% депутатов от установленной численности, в муниципальных районах – 97.3%, в городских поселениях – 96.6%, в сельских поселениях – 98.3% депутатов.

На постоянной основе работают 7968 депутатов или 3.2% от общего количества избранных депутатов. 

По данным субъектов Российской Федерации в 13981 сельских поселениях (70.8% от всех сельских поселений) глава муниципального образования возглавляет и представительный орган, и местную администрацию, при этом на 1 июня 2008 года данный показатель был характерен для 13138 сельских поселений (66.2% от всех сельских поселений).

Из указанного количества сельских поселений в 67% поселений глава избирается на муниципальных выборах, а в остальных 33% представительным органом из своего состава. Такая форма организации деятельности органов местного самоуправления в сельских поселениях не применяется в Республике Марий Эл, Калужской и Белгородской областях. Во всех остальных субъектах Российской Федерации как минимум в 2 сельских поселениях глава муниципального образования возглавляет и местную администрацию, и представительный орган. 

Во всех остальных муниципальных образованиях (всех городских округах, муниципальных районах, городских поселениях и сельских поселениях, где не применяется вышерассмотренный порядок формирования органов местного самоуправления) глава муниципального образования избирается в 37% муниципальных образований представительным органом из своего состава, в 63% случаев - на муниципальных выборах. При этом после избрания на муниципальных выборах в 5% муниципальных образований (308 в целом по Российской Федерации) входит в состав представительного органа с правом решающего голоса и возглавляет его. В остальных 95% случаев избранный на муниципальных выборах глава муниципального образования возглавляет местную администрацию. В Нижегородской области этот показатель составляет 40 и 60% соответственно, в Ивановской области – 42 и 58% соответственно.

Всего с 2006 по 2009 год установлено порядка 1900 случаев досрочного прекращения полномочий глав муниципальных образований, при этом в 85% случаев происходит отставка по собственному желанию (по состоянию здоровья, в связи с переходом на другую работу).

Анализ представленных органами государственной власти субъектов Российской Федерации сведений показывает, что местные администрации возглавляют главы муниципальных образований в 20 тыс. муниципальных образованиях (83.5%), по контракту назначаются главы администраций 16.5% муниципальных образований. В Белгородской, Калужской, Ленинградской областях по контракту назначаются главы администраций более 90% муниципальных образований, а в Республике Марий Эл во всех муниципальных образованиях. В целом за переходный период количество муниципальных образований, в которых главы администраций назначаются по контракту увеличилось на 250 единиц или на 1%.

В целом по Российской Федерации по контракту назначаются главы администраций 25% городских округов, 36% муниципальных районов, 33% городских поселений, 13% сельских поселений. Также по контракту назначаются главы администраций всех внутригородских муниципальных образований, за исключением 2 муниципальных образований г. Санкт-Петербурга.

С 2006 по 2009 год установлено 600 случаев досрочного расторжения контракта с главой местной администрации, при этом в 565 случаях по соглашению сторон, в 35 случаях в судебном порядке.

Также касательно показателей, характеризующих структуру органов местного самоуправления, необходимо отметить, что такие показатели ежегодно существенно изменяются ввиду предоставления органами государственной власти субъектов Российской Федерации противоречивой информации.

Муниципальная служба

По данным субъектов Российской Федерации на 1 января 2009 года к категории муниципальные служащие относятся 340.8 тысяч человек, что на 12 тысяч человек больше, чем на 1 января 2008 года, и на 20 тысяч человек больше, чем на 1 января 2007 года. Это обусловлено уточнением показателей органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, а также является признаком активизации органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения.

В среднем на 1 городской округ в Российской Федерации приходится 226.2 муниципальных служащих, на 1 муниципальный район – 70.5 муниципальных служащих, на 1 городское поселение – 11.3, на 1 сельское поселение – 3.9 муниципальных служащих. 
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По данным субъектов Российской Федерации наибольшая «обеспеченность» муниципальными служащими приходится на сельские поселения Московской области, Пермского края – в среднем 11 муниципальных служащих на 1 сельское поселение. Меньше всего муниципальных служащих в сельских поселениях Смоленской области, Удмуртской Республики – около 1 муниципального служащего на 1 сельское поселение.

В 17 субъектах Российской Федерации на 1 сельское поселение приходится от 2 до 3 муниципальных служащих.

В связи с острой нехваткой муниципальных служащих, особую важность представляют мероприятия по обучению, повышению квалификации, переподготовке муниципальных служащих.

Министерство регионального развития Российской Федерации уделяет данному направлению значительное внимание.

В рамках мероприятий по реформированию государственной и муниципальной службы Минрегионом России обеспечено дальнейшее развитие Системы подготовки, переподготовки и повышения квалификации кадров и системы поддержки и сопровождения деятельности органов местного самоуправления (далее – Система). В основу Системы было положено использование единой учебно-методической базы подготовки кадров для органов местного самоуправления, создан Центр поддержки и сопровождения и сеть из 90 учебно-методических центров в субъектах Российской Федерации. Кроме того, в Тверской и Ивановской областях при содействии Минрегиона России созданы сети межмуниципальных методических центров (по 12 центров на каждый субъект Российской Федерации), максимально приближенные к муниципальным образованиям и ориентированные на решение местных проблем.

Разработка учебно-методического комплекса Системы осуществлялась с привлечением ведущих специалистов по различным направлениям деятельности органов местного самоуправления. Программы разработаны по модульному принципу, что позволило дорабатывать и корректировать их с учетом особенностей регионального законодательства и местной специфики. В программы, помимо теоретической части, были включены практические занятия (включая деловые игры), а также занятия с использованием программных продуктов. Реализация образовательных программ осуществлялась профессорско-преподавательским составом учебных центров с привлечением специалистов из органов государственной власти и органов местного самоуправления.  По состоянию на конец 2008 года в рамках Системы  прошли учебу и переподготовку более 90 тысяч представителей органов местного самоуправления. Кроме того, создана Система дистанционного обучения, доступом к которой воспользовались более 12 тысяч слушателей. 

В субъектах Российской Федерации данному направлению уделяется особое внимание.

С 2006 года Тверская область участвует в пилотном проекте «Система подготовки, переподготовки и повышения квалификации кадров, поддержки и сопровождения органов местного самоуправления». В соответствии с договором, подписанным между Администрацией Тверской области, Академией народного хозяйства при Правительстве Российской Федерации, филиалом СЗАГС в г.Твери в Тверской области создана сеть межмуниципальных методических центров. 

С 1 октября 2007 года начали функционировать 11 межмуниципальных методических центров в районах области (г.Тверь,  г.Бежецк, г.Вышний Волочек, г.Западная Двина, г.Калязин, г.Нелидово, г.Осташков, г.Ржев, г.Торжок, г.Удомля, пос.Сандово).

Координацию деятельности сети ММЦ осуществляет территориальный центр поддержки и сопровождения, который создан на базе Филиала СЗАГС в г. Твери. 

Каждый ММЦ оказывает услуги  по подготовке кадров нескольким близлежащим районам. Инфраструктура таких центров используется как для подготовки депутатов, выборных должностных лиц и служащих органов местного самоуправления, так и в целях осуществления информационно-методического сопровождения их текущей деятельности. 

Обучение муниципальных служащих и выборных должностных лиц  органов местного самоуправления проводится по 5-ти наиболее актуальным направлениям с учетом специфики Тверской области:

· Муниципальное управление

· Правовые основы местного самоуправления 

· Управление муниципальным имуществом

· Управление муниципальными закупками

· Муниципальные финансы.

За время работы с октября 2007 года по март 2009 года в созданной сети ММЦ прошли обучение 3785 человек из числа муниципальных служащих и выборных должностных лиц органов местного самоуправления.
Решение вопросов местного значения

В целом реализация переходных положений позволила органам местного самоуправления всех муниципальных образований приступить к решению вопросов местного значения с 1 января 2009 года в полном объеме.

При этом согласно положениям действующего федерального законодательства муниципальные образования, наделенные статусом сельских и городских поселений вправе заключать соглашения с органами местного самоуправления муниципальных районов о передачи части собственных полномочий по решению вопросов местного значения.

Соглашения о передачи части полномочий по решению вопросов местного значения поселений заключаются во всех субъектах Российской Федерации. 

Все 100% поселений заключили соглашения с муниципальными районами в 15 субъектах Российской Федерации, что на 6 меньше чем в 2008 году, еще в 22 субъектах Российской Федерации соглашения заключили более 90% поселений. 

По состоянию на 15 марта 2009 года таким правом воспользовались 16668 поселений (77.% от всех поселений Российской Федерации), из них 15349 сельских поселений (77,8%) и 1319 (75.5%). По сравнению с данными на 1 июня 2008 года количество поселений, заключивших соглашения уменьшилось на 5% или 1190 единиц. 

Соответственно существенно увеличилось количество поселений, решающих все вопросы местного значения самостоятельно. При этом необходимо учитываться, что с 2006 по 2008 год не все поселения заключали соглашения в силу того, что часть полномочий по решению вопросов местного значения была закреплена за органами местного самоуправления муниципальных районов законами субъектов Российской Федерации.

Порядка 70% поселений, заключивших соглашения, передают на их основе органам местного самоуправления муниципальных районов полномочия по решению от 1 до 5 вопросов местного значения, 22% поселений – от 6 до 10 вопросов местного значения, 7.5% от 11 до 20 вопросов местного значения, 3% - более 20 вопросов местного значения. По сравнению с данными на 1 июня 2008 года сократилось количество поселений, передающих органам местного самоуправления муниципальных районов полномочий по решению более 5 вопросов местного значения.

По предварительным данным все вопросы местного значения переданы на уровень муниципальных районов в 65 поселениях: в 57 поселениях Республики Бурятия, 7 поселениях Калининградской области (36 тыс. человек и 79 работников органов местного самоуправления), 1 поселении Смоленской области (45 тыс. человек, 24 работника органов местного самоуправления). 

В целом по Российской Федерации на уровень муниципальных районов наибольшее количество поселений передает следующие вопросы местного значения: 

- формирование и исполнение бюджетов поселений;

- организация библиотечного обслуживания населения;

- создание условий для организации досуга;

- обеспечение условий для развития на территории поселений физической культуры и массового спорта;

- утверждение генеральных планов поселений, правил землепользования и застройки;

- создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб;

- осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке;

- организация и осуществление мероприятий по работе с детьми и молодежью.

Вместе с тем, такие вопросы как установление, изменение и отмена местных налогов и сборов поселения; владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности поселения; обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов поселения; организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора городские и сельские поселения осуществляют самостоятельно. 
� 15 марта 2009 года прошли муниципальные выборы в значительном количестве муниципальных образований
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