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1. Направления и этапы проходящей муниципальной реформы
Начало нынешней муниципальной реформе в нашей стране было положено вступлением в силу Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 06.10.03 г. № 131 ФЗ (далее – Закон 131-ФЗ), который заложил правовые основы следующих основных ее направлений:
1. Изменение территориальной организации местного самоуправления, включая новую типологию муниципальных образований, двукратное увеличение их числа и изменение границ, переход к так называемой двухуровневой системе организации.

2. Изменение властно-управленческой организации местного самоуправления с определением четкого перечня обязательных органов местного самоуправления и ограниченного набора вариантов организации их системы в муниципальных образованиях разных типов.
3. Перераспределение компетенции местного самоуправления и органов государственной власти с установлением полузакрытых перечней вопросов местного значения для каждого типа муниципальных образований.

4. Перераспределение собственности (имущественных объектов и комплексов) между государством и местным самоуправлением, а также между муниципальными образованиями разных типов с целью обеспечения решения установленного круга вопросов местного значения.
5. Радикальное изменение налогово-финансовой основы местного самоуправления, сократившее число местных налогов до двух и увеличившее долю и формы государственного финансового выравнивания..

6. Резкое усиление ответственности местного самоуправления, особенно перед государством.

7. Демократизация отношений органов местного самоуправления с населением путем расширения возможностей прямого волеизъявления населения и его участия в решении вопросов местного значения, открытости и прозрачности деятельности местных властей.

Рассмотрим некоторые из них несколько подробнее.

1.1. Переход к двухуровневой территориальной организации местного самоуправления. 
Самым принципиальным изменением по сравнению с прежним базовым законом о местном самоуправлении с тем же названием, действовавшим с 1 сентября 1995 г. (Закон 154-ФЗ от 28.08.1995 г.) стало введение на большей части территории РФ так называемой «двухуровневой» организации местного самоуправления. При этом в крупных городах была сохранена одноуровневая модель местного самоуправления.
Новым законодательством предусмотрены три основных типа муниципальных образований:

- поселение (городское либо сельское);

- муниципальный район;

- городской округ. 

Закон 131-ФЗ установил и такую форму организации местного самоуправления, как внутригородская территория, но только для городов федерального значения – Москвы и Санкт-Петербурга.

Считается, что двухуровневое местное самоуправление, где поселения составляют нижний уровень, а муниципальные районы – верхний, позволяет сочетать приближенность местной власти к населению (за это «ответственен» поселенческий уровень) с достижением экономической эффективности при предоставлении муниципальных услуг, что не всегда может быть обеспечено на уровне поселений. Последнее обусловлено тем, что значительное число услуг выгодно предоставлять только при большом масштабе деятельности. Поэтому предоставление таких услуг целесообразно организовать на районном уровне. Причем в рамках двухуровневой структуры каждый уровень местного самоуправления сохраняет самостоятельность по решению закрепленных за ним вопросов местного значения. Будучи самостоятельным уровнем власти, поселения не могут и не должны находиться в подчинении районов.

Городские округа представляют собой одноуровневую модель местного самоуправления. Они не входят в состав муниципальных районов, хотя и могут выступать административным центром района. Городские округа формируются в первую очередь на базе крупных и средних городов и самостоятельно выполняют функции как поселенческого, так и районного уровня. Статус городского округа также в обязательном порядке получают наукограды и закрытые административно-территориальные образования.

Поскольку реализация Закона 131-ФЗ требовала большой подготовительной работы не только по определению границ и статуса новых муниципальных образований, но и по разработке их уставов, проведению муниципальных выборов, решению вопросов по передаче собственности между различными уровнями власти для обеспечения новых полномочий и т.д., датой вступления Закона в силу было установлено 1 января 2006 г. При этом Глава 12 Закона, названная «Переходные положения», начала действовать со дня его официального опубликования 8 октября 2003 г.
В рамках этого периода был установлен детальный график принятия тех или иных решений, необходимых для полноценного вступления Закона в силу, на уровне Федерации, субъекта Федерации, а также органов местного самоуправления. 

В части изменения территориальных основ местного самоуправления подготовка к введению Закона 131-ФЗ осуществлялась в целом достаточно успешно, хотя и несколько медленнее, чем это было предусмотрено законодательством. Границы муниципальных образований и их статус должны были быть определены субъектами Российской Федерации до 1 января 2005 г., а сделано это было к 1 марта 2005 г. в соответствии с принятыми законодательными поправками для более, чем 24 тысяч муниципальных образований, за исключением 50-ти муниципальных образований в 3 субъектах Федерации, где спорные вопросы не были разрешены вовремя. Поэтому границы и статус этих муниципальных образований были установлены Министерством регионального развития Российской Федерации на основании внесенных в Закон поправок.
В результате, по данным Министерства регионального развития, количество муниципальных образований увеличилось более чем вдвое и составляет 24510, среди которых 1819 муниципальных районов, 520 городских округов, 1823 городских поселений и 20112 сельских поселений. Увеличение произошло в основном за счет сельских муниципалитетов. В России появилось примерно 12 000 новых муниципалитетов, 10 000 из которых – это сельские поселения.

Это очень хорошо прослеживается на примере Чувашской Республики, где до нынешней реформы местного самоуправления насчитывалось всего 26 муниципальных образований: 5 городов и 21 сельский район. Расположенные на территории районов городские и сельские населенные пункты даже формально не обладали основными признаками местного самоуправления, а именно:

- собственной компетенцией (законодательно установленными обязанностями и правами, которые не вправе исполнять другие органы власти);
- выборными органами местной власти и их определенной  организационной самостоятельностью;
- муниципальным имуществом;
- местным бюджетом.
В результате же первого этапа муниципальной реформы были образованы еще 7 муниципальных образований со статусом городских поселений в составе муниципальных районов и 284 сельских поселения, каждое из которых объединяет несколько сел, деревень или небольших поселков. Таким образом число муниципальных образований увеличилось до 317, т.е. в 12 раз. 

Для сравнения в Нижегородской области, где поселенческий принцип территориальной организации местного самоуправления использовался значительно раньше, было сформировано лишь 38 новых муниципальных образований (17 городских и 21 сельское), в результате чего их общее количество увеличилось с 624-х до 662-х. 

Среди них 4 города – Нижний Новгород, Дзержинск, Арзамас и Саров – получили статус городских округов, что по сути лишь подтвердило их правовое и реальное положение, так что они не считаются вновь образованными. 48 районов области, уже являвшиеся муниципальными образованиями, были просто переименованы в муниципальные районы. Правда, при этом формально круг решаемых ими вопросов местного значения сузился в соответствии с новым Законом за счет перераспределения ряда полномочий на уровень субъектов РФ либо  поселений. Но на практике он пока мало изменился. Число же городских муниципальных образований (в новой терминологии – «городских поселений») увеличилось с 62-х до 79-ти.  Среди них теперь числятся 24 города и 55 поселков городского типа, в том числе 13 вновь созданных муниципальных образований, являющихся  городами-райцентрами, и 4 новых городских поселковых муниципальных образования. Число сельских муниципальных образований, теперь уже под названием и в статусе «сельских поселений», увеличилось лишь на 21 и достигло 531 единицы. 
Таким образом, 1 марта 2005 г. можно считать с некоторой условностью датой окончания первого, так сказать территориально-организацион-ного, этапа современной муниципальной реформы в России.

1.2. Определение структуры органов местного самоуправления. Проведение муниципальных выборов.

Во вновь образованных муниципальных образованиях, где ранее не было органов местного самоуправления, необходимо было установить процедуры формирования данных органов. В «Переходных положениях» Закона 131-ФЗ были установлены следующие подходы к решению данного вопроса.

В муниципальных образованиях, где не было проведено местного референдума (схода граждан) по вопросам структуры органов местного самоуправления, региональные органы государственной власти должны были до 31 марта 2005 г.:

· установить численность представительных органов первого созыва вновь образованных муниципальных образований;

· установить сроки полномочий представительных органов первого созыва, а также глав вновь образованных муниципальных образований (но не менее 2 лет);

· определить порядок формирования представительных органов первого созыва вновь образованных муниципальных районов;

· назначить дату выборов представительных органов, а также глав вновь образованных муниципальных образований.

При этом различные регионы придерживались разных стратегий при организации выборов во вновь образованных муниципальных образованиях. 26 субъектов Федерации провели выборы еще в первом полугодии 2005 г., в большинстве остальных регионов они были назначены на сентябрь-октябрь 2005 г. В частности, в Нижегородской области они были проведены во всех 662 муниципальных образованиях 16 октября 2005 г., хотя в ряде случаев потребовался и второй тур выборов, проведенный 30 октября. 
В районах области повсеместно была сохранена система прямого избрания населением депутатов в представительный орган муниципального района, а также главы местного самоуправления. Модель делегирования депутатов от поселений на территории муниципального района в его представительный орган и избрания главы района из его состава пока не получила здесь распространения. Зато модель с избранием главы местного самоуправления и наймом главы администрации по контракту была использована всеми вновь созданными городскими поселениями.
В  соответствии с переходными положениями Закона, вновь избранные органы и должностные лица местного самоуправления могли в полном объеме приступить к исполнению своих полномочий только с 1 января 2006 г. До этого момента они имели право принимать уставы муниципальных образований, другие муниципальные правовые акты, вступающие в силу не ранее 1 января 2006 г., а также формировать иные органы местного самоуправления. 
Таким образом, с  марта по декабрь 2005 года был в основном завершен второй, институционально-организационный этап, реформы.
1.3. Перераспределение собственности в соответствии с изменением компетенции.

Законом № 131-ФЗ установлена обязанность перераспределения имущества между уровнями публичной власти: федеральным, субъектов РФ и муниципальным в соответствии с их изменяющейся компетенцией. Особенностью такого перераспределения является безвозмездность передачи имущества от государства муниципальным образованиям и, наоборот. При этом законодательством жестко ограничен состав имущества муниципальных образований. Данное имущество может относиться к трем категориям.

1) Имущество, необходимое муниципальным образованиям для решения вопросов местного значения. В частях 2-4 статьи 50 Закона 131-ФЗ приведены закрытые перечни имущества, которое может находиться в собственности поселений, районов и городских округов для выполнения своих полномочий. 

2) Имущество, предназначенное для осуществления отдельных государственных полномочий. 

3) Имущество, предназначенное для обеспечения деятельности органов и должностных лиц местного самоуправления, муниципальных служащих, работников муниципальных предприятий и учреждений.

В случае возникновения у муниципальных образований права собственности на имущество, не входящее в данный перечень, оно подлежит перепрофилированию либо отчуждению.

Согласно Федеральному закону N 199-ФЗ от 31.12.2005 отчуждение такого имущества осуществляются до 1 января 2009 года в порядке, предусмотренном законодательством о приватизации. Органы местного самоуправления производят перепрофилирование или отчуждение имущества, находящегося в муниципальной собственности на 1 января 2006 года и не соответствующего требованиям частей 2-4 статьи 50 Закона № 131-ФЗ.

При этом Правительство РФ осуществляет следующие мероприятия:
- утверждает порядок перераспределения имущества между Российской Федерацией, субъектами Российской Федерации, муниципальными образованиями и порядок разграничения имущества, находящегося в муниципальной собственности, между муниципальными районами, поселениями, городскими округами в соответствии с их измененной законодательством компетенцией;

- до 1 января 2008 года обеспечивает безвозмездную передачу в муниципальную собственность находящегося на день вступления в силу настоящей главы в федеральной собственности имущества, предназначенного для решения вопросов местного значения в соответствии с требованиями настоящего Федерального закона. В переходный период до регистрации права собственности на указанное имущество органы местного самоуправления вправе безвозмездно использовать указанное имущество для исполнения полномочий по решению вопросов местного значения;
- устанавливает порядок и сроки составления передаточных (разделительных) актов, определяющих имущественные обязательства вновь образованных муниципальных образований, возникающие в силу их правопреемства существовавшим до реформы муниципальных образованиям. 
В свою очередь, органы государственной власти субъектов РФ до 1 января 2008 года обеспечивают безвозмездную передачу в муниципальную собственность находящегося на день вступления в силу настоящей главы в собственности субъекта Российской Федерации имущества, предназначенного для решения вопросов местного значения в соответствии с настоящим Федеральным законом. В переходный период до регистрации права собственности на указанное имущество органы местного самоуправления вправе безвозмездно использовать указанное имущество для исполнения полномочий по решению вопросов местного значения;

И, наконец, органы местного самоуправления должны до 1 января 2008 безвозмездно передать в федеральную собственность и собственность субъектов Российской Федерации находящегося в муниципальной собственности имущества, предназначенного для осуществления полномочий обоих уровней государственной власти в соответствии с разграничением полномочий, установленным с 1 января 2008 года  Законом № 131-ФЗ (в редакции от 29.12.2006 N 258-ФЗ), другими федеральными законами. 
В переходный период до регистрации права собственности на указанное имущество органы государственной власти вправе безвозмездно использовать данное имущество для исполнения полномочий по предметам своего ведения.
К сожалению, большая часть описанного федерального правового регулирования была осуществлена лишь в конце 2005 г., времени на его реализацию в субъектах РФ и в муниципальных образованиях до вступления в силу Закона № 131-ФЗ в полном объеме с 1 января 2006 г. уже совершенно не оставалось. Это послужило одной из важнейших причин пересмотра сроков проведения муниципальной реформы и законодательного установления переходного периода до 1 января 2009 г.
1.4. Реформирование муниципальных финансов.
В области финансово-бюджетных отношений введен ряд новых принципов и подходов. В частности:

- концептуально заявлено и стало внедряться  бюджетирование, ориентированное на результат (БОР), под которым в настоящее время понимается метод формирования бюджета, исходя из целей и планируемых результатов публичной политики. БОР предусматривает тесную увязку выделяемых бюджетных ассигнований с результатами деятельности бюджетополучателей;

-  кассовое исполнение бюджетов будет осуществляться теперь федеральным казначейством (при передаче полномочий органам государственной власти субъектов РФ – казначейством субъекта РФ);

-  по смыслу законодательства и сложившейся судебной практики решение и финансирование решения всех вопросов местного значения является обязательным. Однако стандарты качества (полный набор свойств и характеристик публичной услуги, которые имеют отношение к способности удовлетворять зафиксированные или подразумеваемые потребности) и количества предоставляемых потребителям муниципальных услуг, и объем финансирования определяются муниципальными образованиями самостоятельно;

- допускается решение вопросов, не отнесенных законодательством к компетенции какого-либо публичного образования или органов государственной власти, органов местного самоуправления, но только при наличии в муниципальном образовании собственных (без учета дотаций из бюджетов других уровней бюджетной системы) доходов;

- ответственность за финансовые последствия решений, принимаемых органами местного самоуправления, целиком ложится на них.

Существенно изменены законодательные подходы к обеспечению доходных источников местного бюджета и расходованию бюджетных средств, начиная с 2006 года. В отношении доходов местных бюджетов: 

- закреплены собственные доходные источники, в пределах которых органы местного самоуправления должны обеспечить финансирование решения вопросов местного значения и дополнительно принимаемых к своему рассмотрению вопросов, не отнесенных к компетенции иных публичных образований;

- осуществляется переход к предоставлению финансовой помощи не на основе имеющейся инфраструктуры и выполняемых полномочий, а по подушевому принципу;

-  средства на исполнение государственных полномочий будут передаваться органам местного самоуправления в виде субвенций из соответствующего бюджета, при этом передача полномочий осуществляется исключительно законом, а соответствующие положения законов о передаче отдельных полномочий вводятся  в действие ежегодно при выделении в законе о бюджете на соответствующий год субвенций муниципальным образованиям на исполнение данных полномочий.
К основным источникам собственных доходов местного бюджета отнесены:

1) средства самообложения граждан, а именно разовые платежи граждан для решения конкретных вопросов местного значения; 

2) доходы от местных налогов и сборов. В отношении данных доходных источников органы местного самоуправления обладают определенной самостоятельностью по их введению, изменению и отмене, а также по регулированию налоговой ставки в рамках законодательства Российской Федерации;

3) доходы от региональных налогов и сборов на основе единых для всех поселений либо муниципальных районов данного региона ставок. Нормативы отчислений от региональных налогов устанавливаются законами субъекта Российской Федерации;

4) доходы от федеральных налогов и сборов на основе единых для всех поселений либо муниципальных районов ставок. Нормативы отчислений от федеральных налогов устанавливаются законами Российской Федерации;

5) безвозмездные перечисления из бюджетов других уровней, включая дотации. 

Законом предусмотрено предоставление дотаций не на компенсацию разницы между фактическими либо прогнозируемыми доходами и расходами каждого муниципального образования, что напрямую запрещено, а на выравнивание бюджетной обеспеченности, т.е. расходов на одного жителя. Тем самым обеспечивается социальная справедливость: с одной стороны, для всех гарантируется некий минимальный уровень подушевых расходов; с другой стороны, муниципалитеты, получающие больше доходов за счет рассмотренных выше источников, не могут оказаться в худшем финансовом положении, чем получающие меньше подобных доходов. 

Наряду с дотациями, местным бюджетам могут предоставляться и иные средства финансовой помощи, например, на финансирование инвестиционных программ и проектов развития инфраструктуры - из фонда муниципального развития; на финансирование приоритетных социально значимых расходов - из фонда софинансирования социальных расходов. Оба фонда образуются на региональном уровне и осуществляют финансирование по правилам, утвержденным законом субъекта Федерации. Однако и в том, и в другом случае финансовые средства выделяются при условии софинансирования соответствующих расходов из муниципального бюджета.

В части расходных полномочий:

- финансирование расходов из бюджета допускается только на основании реестра расходных обязательств муниципального образования;

- расходование бюджетных средств допускается только в формах, предусмотренных Бюджетным Кодексом РФ;

-  в муниципальном образовании по вопросам местного значения должны быть установлены муниципальные минимальные социальные стандарты обеспечения услугами населения, а  нормирование является необходимым условием осуществления расходов в соответствии с бюджетным законодательством;

- запрещается осуществление финансирования вопросов,  полномочий, органов и организаций, не отнесенных к компетенции МО и (или) деятельность которых не относится к решению вопросов местного значения, за исключением случаев, прямо установленных законом;

- допускается дополнительное финансирование на основании муниципальных правовых актов  исполнения отдельных переданных государственных полномочий, но исключительно в случаях и порядке, установленных Уставом муниципального образования.
2. Трудности, возникшие на начальном этапе реформы, 

и пересмотр сроков ее проведения

Однако на протяжении 2004-2005 гг. выявилась явно недостаточная  готовность, прежде всего, нормативно-правовой базы федерального, регионального и местного уровня (по вопросам передачи собственности, механизмам реализации новых межбюджетных полномочий, решения новых вопросов местного значения, установленных законодательством). Кроме того, и муниципальных кадры, управленческие структуры не были целенаправленно и системно подготовлены к работе в существенно меняющихся условиях. Особую сложность все это представляло для вновь созданных муниципальных образований, которых оказалось примерно столько же, сколько уже существовавших до изменения территориальных основ (см. выше). 

В связи с этим уже с самого начала реформы в законодательство, касающееся ее, стали вноситься многочисленные изменения и с явным опозданием стали разрабатываться и внедряться новые программы обучения и повышения квалификации муниципальных служащих, отражающие реалии реформы.

2.1. Развитие нормативно-правовой базы муниципальной реформы.

В течение 2004-2006 гг. на федеральном уровне были приняты законодательные акты, постановления Правительства Российской Федерации, другие нормативные акты, регулирующие различные аспекты внедрения нового законодательства о местном самоуправлении и развивающие соответствующие положения Закона 131-ФЗ. Они касались таких вопросов, как:

механизмы финансирования муниципальных образований;

новые принципы регулирования доходов и расходов местных бюджетов;

новые механизмы взимания одного из основных местных налогов поселений – земельного; 

изменения разграничения полномочий между различными уровнями власти;

порядка государственной регистрации уставов муниципальных образований;

установления переходного периода для вновь образованных муниципальных образований, в течение которого субъекты РФ получили право определять своими законами порядок решения вопросов местного значения такими муниципальными образованиями;

порядка безвозмездной передачи имущества в связи с разграничением между органами государственной власти обоих уровней, с одной стороны, и органами местного самоуправления – с другой;

статуса избирательной комиссии муниципального образования и т.д. (см. справку «Развитие нормативно-правовой базы муниципальной реформы переходный период»).
2.2. Конфликтность проведения муниципальной реформы и ее отсрочка.
В течение первого этапа муниципальной реформы выявились значительные организационные проблемы и трудности, осложнившие введение в действие Закона 131-ФЗ. Они привели к возникновению острых, хотя зачастую и скрытых, конфликтов разного рода. Формирование новых механизмов местного самоуправления сопровождалось довольно многочисленными судебными процессами, в частности, в таких субъектах Федерации, как Владимирская, Калининградская, Калужская, Ярославская, Оренбургская, Сахалинская, и в нашей Нижегородской области. Основные судебные разбирательства были связаны с лишением сельских поселений права на местное самоуправление (в результате создания городских округов на базе сельских районов); борьбой городов за право иметь статус городского округа, а не городского поселения; а также с механизмами выбора главы местного самоуправления (из состава представительного органа либо на основе прямых выборов). 

Выяснилось, что для успешной реализации реформы не сформирован и ряд экономических предпосылок. В частности: 

- не зарегистрирована значительная часть муниципального имущества;

- существуют значительные проблемы с взиманием земельного налога – одного из двух муниципальных налогов (ввиду сложности и незавершенности межевания земель, а также их кадастровой оценки, что требует немалых финансовых затрат и времени, адекватного организационно-кадрового обеспечения);

- выявилась сложность и полноценного взимания налога на имущество физических лиц  (второго муниципального налога) ввиду большой сложности учета такого имущества, требующего значительных затрат, аналогичных с земельным налогом, источники финансирования которых не предусмотрены законодательством;

- не достаточно готовыми к работе с поселениями оказались федеральная налоговая служба и федеральное казначейство. 

В этих условиях федеральный законодатель под напором многочисленных требований из регионов отложить вступление в действие Закона 131-ФЗ в полном объеме и даже отменить его, вынужден был пересмотреть сроки проведения муниципальной реформы.

Федеральным законом «О внесении изменений в статьи 83 и 85 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» …» от 12.10.2005 N 129-ФЗ были внесены следующие основные изменения в раздел Закона 131-ФЗ о переходных положениях, а также в Налоговый и Бюджетный Кодексы:

1. Сроки вступления в силу Закона 131-ФЗ для вновь образованных муниципальных образований перенесены до 1 января 2009 г.
 В то же время положения Закона в части, не касающейся полномочий и бюджетов вновь созданных поселений, применяются с 1 января 2006 г. 

2. На протяжении переходного периода субъекты РФ должны ежегодно устанавливать своими законами порядок решения вновь созданными поселениями вопросов местного значения. При этом допускается частичная либо полная передача данных вопросов на уровень муниципальных районов, сопровождающаяся зачислением доходных источников, закрепленных за поселениями (включая местные налоги - земельный налог и налог на имущество физических лиц) в районный бюджет. В этом случае доходы и расходы поселений могут входить в состав бюджета муниципального района. Другими словами, поселения могут финансироваться по смете.

3. Удлиняются сроки и смягчаются условия перехода к новой системе распределения финансовой помощи, основанной на принципах выравнивания бюджетной обеспеченности. Изначально предполагалось, что новые принципы финансового выравнивания будут внедрены достаточно быстро, хотя определенная часть дотаций и могла распределяться с использованием показателей фактических либо прогнозируемых доходов и расходов. Применительно к поселениям эта часть должна была снизиться с 50% в 2006 г. до 20% в 2009 г., и к 2010 году вообще сойти на нет. В соответствии с принятыми поправками, на протяжении всего переходного периода (до 1 января 2009 г.) дотации поселениям могут распределяться с использованием показателей фактических либо прогнозируемых доходов и расходов. 

Подобное изменение сроков перехода к новым финансовым механизмам не поддается однозначной оценке. С одной стороны, оно облегчает финансирование расходов муниципальных образований, позволяет учитывать их индивидуальные особенности, специфические характеристики бюджетной сети. С другой стороны, оно снижает финансовую самостоятельность муниципалитетов, поскольку финансовая помощь определяется как разница между такими доходами и расходами каждого муниципального образования, которые сочтет обоснованным вышестоящий уровень управления. В этом случае объемы финансирования по каждой расходной статье фактически предопределены «сверху», и бюджет по своим базовым характеристикам приближается к смете доходов и расходов.

4. Содержащееся в Законе 131-ФЗ требование о безвозмездной передаче собственности вслед за перераспределением полномочий сохраняется, однако сроки передачи собственности переносятся с начала 2006 г. до 1 января 2008 г. В течение переходного периода до регистрации права собственности на данное имущество органы власти соответствующего уровня вправе безвозмездно использовать его для исполнения своих полномочий.

5. Сроки описания и утверждения границ в соответствии с требованиями градостроительного и земельного законодательства переносятся с 1 января 2007 г. на 1 января 2009 г. Данное положение связано с тем, что при определении границ муниципальных образований в 2004-2005 гг. допускалось их утверждение в виде картографического описания. 

В то же время, согласно законодательству, основные изменения коснулись не всех, а лишь вновь созданных поселений. Тем самым они не распространяются на уже существовавшие ранее муниципальные образования, которые были наделены статусом поселения согласно Закону 131-ФЗ,

3. Актуальные проблемы реформы в переходный  период

В связи с завершением в основном на первом этапе реформы территориальных преобразований муниципальных преобразований и реорганизации их органов власти, центр тяжести проблем стал перемещаться в финансово-экономическую сферу. Поэтому переходный период можно охарактеризовать как третий, преимущественно финансово-экономический, этап современной муниципальной реформы в Российской Федерации. Он характеризуется не меньшим количеством конфликтов, в том числе судебных, чем первый этап, но теперь уже в основном в форме имущественных споров.
Становится все более очевидно, что реализация муниципальной реформы требует гораздо большего времени для налаживания новых конструктивных взаимоотношений властей разных уровней в интересах населения, чем предусматривают законодательные рамки, и, кроме того, значительных финансовых средств для обучения государственных и муниципальных кадров работе в новых условиях, не предусмотренных бюджетами разных уровней.

3.1. Проблемы передачи собственности.
В соответствии с переходными положениями Закона 131-ФЗ, до 1 января 2006 г. в муниципальную собственность должно быть безвозмездно передано имущество Российской Федерации и субъектов Федерации, предназначенное для решения вопросов местного значения. В те же сроки предполагалась безвозмездная передача муниципального имущества, необходимого для осуществления государственных полномочий, в собственность Российской Федерации и субъектов Федерации. Федеральный Закон № 122-ФЗ (пункт 11 статьи 154) устанавливал, что органы местного самоуправления на основании решений органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации должны в обязательном порядке принять имущество, предназначенное для решения вопросов местного значения. И точно так же они должны были передать субъектам РФ имущество, предназначенное для решения ряда вопросов, ранее решавшихся органами местного самоуправления (поскольку государство в период кризиса 1990-х годов просто «сбросило» их на местные власти), но установленных новым законодательством в качестве вопросов регионального государственного значения.

На практике процесс перераспределения собственности не получил значительного развития, поскольку в установленные сроки (до 1 января 2005 г.) Правительство Российской Федерации не определило порядок перераспределения имущества между Российской Федерацией, субъектами Федерации и муниципальными образованиями, а также порядок разграничения имущества, находящегося в муниципальной собственности, между различными типами муниципальных образований.  Поэтому крайне медленный и недостаточный процесс передачи собственности для исполнения новых полномочий в основном происходил в результате реализации Закона № 95-ФЗ. 
В соответствии с ним часть полномочий, ранее исполнявшихся муниципальными образованиями, уже с 2005 г. должен был взять на себя субъект Федерации. А с другой стороны, в большинстве регионов предпочли не производить радикальных изменений и на первое время передать данные вопросы обратно на муниципальный уровень в качестве делегированных государственных полномочий.

К тому же ясно обнаружилось нежелание районных муниципальных властей передавать поселениям имущественные объекты, необходимые для решениями ими закрепленных новым законодательством вопросов местного значения. Например, получили распространение многочисленные ухищрения по срочной приватизации таких объектов вместо передачи их поселениям. 
Помимо субъективных причин такая позиция муниципальных районов обусловлена затяжкой в разработке необходимых подзаконных актов федерального и регионального уровня по вопросам передачи имущества
, а также объективной неготовностью многих поселений, особенно вновь образованных и сельских, к самостоятельному решению вопросов местного значения, и опасениями нанесения серьезного ущерба населению при поспешном переходе к новым управленческим отношениям.


3.2. Явная недостаточность финансово-экономической базы 
большинства поселений. 

Эта проблема, существовавшая и прежде, резко обострилась в результате сокращения числа местных налогов всего до двух, причем трудно собираемых по вышеуказанным организационно-техническим причинам (см. раздел 2.2., абзац 2.). Ситуация еще более усугубилась в связи с тем, что многие государственные полномочия местные власти вынуждены были продолжать исполнять, хотя затраты на их исполнение не вошли в расчеты новой налоговой базы местного самоуправления. Кроме того, уже после определения перечня вопросов местного значения и закрепления доходных источников за муниципальными образованиями различных типов федеральным законодательством муниципалитетам неоднократно добавлялись новые полномочия, требующие немалых затрат, а никаких дополнительных доходных источников не предусматривалось. 
Так, например, Законом 199-ФЗ от 29.12.2004 г. на муниципальные образования различных типов дополнительно была возложена ответственность за: 

-
организацию и осуществление мероприятий по гражданской обороне и защите населения от чрезвычайных ситуаций; 

-
обеспечение деятельности аварийно-спасательных служб;

-
организацию и осуществление мероприятий по мобилизационной подготовке муниципальных предприятий и учреждений;

-
осуществление мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах;

-
создание, развитие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения.

А еще через год Законом 199-ФЗ от 31.12.2005 г. поселениям были добавлены следующие вопросы местного значения:

- содействие в развитии сельскохозяйственного производства, создание условий для развития малого предпринимательства;

- расчет субсидий на жилого помещения  и коммунальных услуг и организация предоставления субсидий гражданам, имеющим право на их получение в соответствии с жилищным законодательством;

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

Положение осложняется и значительными техническими трудностями формирования бюджетов вновь созданных поселений в ближайшие несколько лет. А нежелание муниципальных районов (при поддержке региональных властей) наделять вновь образованные поселения бюджетными полномочиями, постановка их в жесткую зависимость от районов путем «подвешивания» на сметах расходов, попирает базовый принцип самостоятельности МСУ и блокирует осуществление действительного местного самоуправления в поселениях как минимум до конца переходного периода.
 Опаснее всего, что когда необходимость самостоятельного решения вопросов вновь созданными поселениями (да и уже имевшими ранее такой статус) вдруг грянет как гром среди ясного неба, неподготовленность основных финансово-экономических и кадровых предпосылок для этого, может сыграть крайне негативную роль и надолго дискредитировать местное самоуправление в глазах населения. 

3.3. Иные трудности, возникшие при проведении реформы.

Среди факторов, тормозящих муниципальную реформу, нужно отметить и  слабую правовую защищенность органов местного самоуправления, особенно поселений, значительное давление на  них как административных органов муниципальных районов (порой и субъектов РФ), так и прокуратуры. В частности, прокуроры приносят множество протестов на решения органов местного самоуправления и представлений об устранении выявленных нарушений.
Между тем, некачественные решения местных властей, особенно во вновь созданных муниципальных образованиях, и прежде всего, в сельских поселениях, во многом объясняются острым дефицитом кадров, квалификация которых позволяла бы достаточно грамотно и эффективно решать закрепленные за поселениями вопросы местного значения. Хотя определенный кадровый потенциал на уровне сельских поселений сложился на базе тех субмуниципальных структур (сельсоветов, волостей, сельских округов и т.п.), которые до реформы существовали в рамках районных муниципальных администраций, он оказался явно недостаточен. В то же время, и для городских поселений проблема квалифицированных управленческих кадров, адаптированных к новым условиям не менее остра, поскольку уровень сложности новых задач предъявляет повышенные требования к современным знаниям, гибкости мышления и творческим потенциям муниципальных кадров.
Таким образом, проблема подготовки кадров для местного самоуправления является одной из наиболее острых и сложных в муниципальной реформе. Она требует значительного времени, усилий и финансов и не может быть решена без создания насыщенной самым актуальным содержанием, методически, кадрово и организационно обеспеченной системы такой подготовки при серьезной поддержке государства.  
3.4. Некоторые подходы к решению проблем «переходного периода» муниципальной реформы.
Осознание возникших сложностей привело в большинстве регионов к паллиативным решениям – использованию механизма передачи полномочий от поселений районам на договорной основе, предусмотренного Законом 131-ФЗ для иных ситуаций в условиях нормального, стабильного функционирования и развития местного самоуправления. Применение данного механизма на первоначальных этапах реформы оказывается достаточно сложным, поскольку не отработаны формы договоров; остается неясным, как передавать полномочия вместе с финансовыми ресурсами в условиях, когда вновь образованные муниципальные образования еще не имеют собственных бюджетов. 

К сожалению, пока мало используются возможности по предоставлению муниципальных услуг на основе межмуниципальной кооперации в этой сфере деятельности. Закон 131-ФЗ наделил представительные органы муниципальных образований правом принимать решения об учреждении межмуниципальных хозяйственных обществ (в форме закрытых акционерных обществ и обществ с ограниченной ответственностью), а также о создании некоммерческих организаций (в форме автономных некоммерческих организаций и фондов).

Другой перспективной формой межмуниципального сотрудничества, предусмотренной Законом 131-ФЗ являются советы муниципальных образований (в организационно-правовой форме союзов и ассоциаций) в каждом субъекте Федерации. Их роль может быть очень заметна в организации обмена передовым опытом реформирования, в предоставлении консультационной, правовой, учебно-методической помощи муниципальным властям и работникам (через учреждение и функционирование соответствующих центров при советах муниципальных образований), в налаживании грамотной и эффективной социально-хозяйственной деятельности местных властей, Они могут также стать реальным инструментом аргументированного отстаивания общих интересов муниципальных образований во взаимоотношениях с органами государственной власти субъектов РФ. 
Обо всем этом свидетельствует опыт некоторых российских регионов, не говоря уже о развитой западноевропейской практике.
Такие советы созданы практически во всех субъектах РФ, в том числе и в Нижегородской области. Однако они, как правило, еще не сумели развернуть свою позитивную деятельность вследствие трудностей организационного становления, недостаточной пока материальной и кадровой базы.
Закон 131-ФЗ предусмотрел и создание единого общероссийского объединения муниципальных образований, которое было учреждено в июле 2006 г.
1. Протокольным решением Совета Приволжского федерального округа (от 30 сентября 2005 г. № ), который является аналогом на окружном уровне Государственного Совета при Президенте РФ, установлено, что в субъектах РФ в составе ПФО, вступление в силу Закона 131-ФЗ в полном объеме должно произойти не позднее 1 января 2008 г. Данное решение, хотя и имеет чисто рекомендательный, а не нормативный характер, с вероятностью 99 процентов будет формально выполнено. Так, например, Чувашская республика формально ввела в действие в полном объеме Закон 131-ФЗ с 1 января 2006 г., хотя объективных предпосылок для этого в республике едва ли больше, чем в Нижегородской области, которая полностью использует предоставленную отсрочку.


� Так, например, в Нижегородской области лишь недавно было принято толковое, практичное постановление Правительства этому вопросу: «О порядке организации работы по обеспечению разграничения муниципального имущества между муниципальными районами и вновь образованными поселениями, входящими в состав соответствующих муниципальных районов» № 454 от 29.12.2006 г.
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