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Введение

Настоящий отчет посвящен работе, осуществленной в течение отчетного периода с 1 декабря 2005 г. по 28 февраля 2006 г. В нем содержится описание полученных результатов, соответствующие заключения, а также рекомендации в отношении проведения работ в рамках проекта в следующий отчетный период. В соответствии с начальной идеей проекта, предполагающей тесное взаимодействие экспертов из России и Европейского Союза, настоящий отчет был подготовлен совместными усилиями Ольги Савранской, ведущего эксперта с российской стороны по вопросам местного самоуправления, и Остена Баллера, ведущего европейского эксперта проекта. В то время, как основным направлением деятельности последнего были Задачи 14 и 17, российский эксперт сосредоточил свое внимание на Задачах 15 и 16.

Основными задачами отчетного периода были:

· Подготовка дополнительных материалов для Консультационной службы;

· Расширение возможностей Консультационной службы;

· Сбор отзывов пользователей Консультационной службы;

· Сбор данных и анализ реестров расходных обязательств органов местного самоуправления пилотных территорий;

· Анализ законодательных положений в сфере предоставления публичных услуг в России на предмет установления возможностей и ограничений по использованию различных механизмов предоставления общественных услуг;

· Обсуждение рекомендаций с Бенефициаром и региональными рабочими группами;

· Продолжение консультаций в пилотных регионах.

· Редактирование учебной программы и подготовка методических материалов.

Задача 14

1.
Содержание и результаты работы за трехмесячный отчетный период

Согласно утвержденному рабочему плану в рамках основной задачи проекта (создание интерактивной Консультационной службы по актуальным вопросам развития местного самоуправления, федеративным отношениям и региональному развитию) в отчетный период следовало провести следующие мероприятия:

· По задаче 14.vii: запустить пилотную версию Консультационной службы. Провести ее тестирование и сбор отзывов пользователей.

· По задаче 14.ix: проанализировать результаты тестирования пилотной версии и учесть их в работе Службы.

Основными задачами предыдущего отчетного периода были разработка и пуск пилотной версии Консультационной службы. В отчетный период работа была сосредоточена на совершенствовании пилотной версии и постепенном ее превращении в полнофункциональную Консультационную службу. Как сообщалось в Отчете о развитии проекта №3, работа по реализации этой задачи идет по трем основным направлениям: на начальном этапе разработка Службы должна была осуществляться независимо от ее внутренней и внешней оценки в соответствии с техническими и тематическими характеристиками. Второй этап предполагал внутреннее и внешнее тестирование пилотной версии Консультационной службы, что необходимо для обеспечения соответствующего качества работы Службы. Внутреннее тестирование предполагает проведение закрытых обсуждений среди европейских и российских экспертов проекта. Внешнее тестирование будет проведено на основе отзывов представителей целевых групп из пилотных регионов. Обратная связь с пользователями будет осуществляться за счет непрерывного процесса обмена информацией между пользователями Службы и рабочей группой проекта, выступающей в роли оператора на данном этапе развития проекта.

Одним из важных решений, принятых в отношении разработки Службы, было назначение одного из российских экспертов на должность эксперта, ответственного за редактирование как уже размещенных на сайте Службы материлов, так и готовящихся к размещению. При этом следовало обратить внимание на ряд вопросов. С одной стороны, необходимо было проверить правильность размещения выложенных на сайте материалов, включая как полные версии текстов, так и сокращенные, в соответствии с наименованиями тематических разделов. С другой, задача состояла в том, чтобы определить, в какой степени размещенные материалы действительно соответствуют требованиям, предъявляемым к работе полнофункциональной Консультационной службы. В качестве исходных данных для анализа были использованы, во-первых, Предложение в отношении структуры интерактивной Консультационной службы (см. Приложение 4 к Отчету о развитии проекта №2), и, во-вторых, Порядок оформления документов экспертами проекта для размещения на сайте Консультационной службы (см. Приложение 2 к Отчету о развитии проекта №3).

На основании проведенного анализа были сделаны следующие выводы:

· Что касается функции поиска, в большинстве случаев распределение материалов между разделами 2 и 3 (Разграничение предметов ведения и полномочий между уровнями публичной власти и Муниципальные услуги) в настоящее время не представляется возможным. Напомним, что поиск должен осуществляться как по признаку единой внутренней структуры информации, состоящей из правовой, экономической и организационной рубрик, так и по конкретным признакам (по уровням публичной власти и отраслевому принципу в разделе 2, и по типу муниципального образования и видам муниципальных услуг в разделе 3).

· Часть материалов, размещенных в разделе 3, относится к разделу 2.

· Отдельные разделы в настоящее время содержат только непрерывный текст. Все остальные (часто задаваемые вопросы, опыт, типовые документы и прочие разделы) пока не заполнены.

По намеченным ранее направлениям в отчетный период были достигнуты существенные результаты. Так, например, уже размещенные на сайте материалы были рассортированы по разделам с учетом рубрик и конкретных признаков. Раздел ссылок был существенно расширен (более подробно см. технический обзор в Приложении 1) и пополнился такими рубриками, как Законы и законодательные акты (20 правовых инструментов), Судебные решения, Международное право (4), Другие правовые инструменты и интернет-ссылки. Последняя рубрика также делится на Органы государственной власти пилотных регионов (9 ссылок), Центральные органы власти (10 ссылок) и Европейский совет.

Важным этапом на пути совершенствования Консультационной службы в отчетный период стал сбор отзывов пользователей, для которого предварительно были созданы все необходимые условия. Задача решалась двумя способами. Во-первых, 23 января 2006 г. представителям органов власти пилотных регионов была направлена небольшая анкета со следующими вопросами:

· Представляет ли для органов государственной власти или органов местного самоуправления интерес информация, размещенная в настоящий момент на сайте Консультационной службы проекта?

· Информация какого рода необходима вам прежде всего и, поэтому, должна быть размещена на сайте Службы?

· Есть ли у вас предложения по усовершенствованию работы Службы, и если да, то какие?

· Считаете ли вы Консультационную службу в целом полезной?

Ответы в основном носили позитивный характер и содержали ряд предложений по дальнейшему развитию Консультационной службы. Эти предложения, как правило, совпадают с дополнительными изменениями, которые либо уже внесены в работу Службы, либо запланированы. В частности, поступило предложение расширить раздел ссылок, снабдить отдельные вопросы более подробными комментариями и предусмотреть в работе Службы возможность обмена опытом и знаниями (более подробно на эту тему см. Приложение 2).

Вторым способом сбора отзывов пользователей стала организация на сайте Службы форума, который дает пользователям возможность принимать участие в совместном обсуждении вышеперечисленных вопросов, вносить предложения и выражать пожелания в отношении дальнейшего развития Консультационной службы (см. Приложение 1).

Вместе с тем, было принято решение ввести дополнительный метод оценки качества работы Консультационной службы – ежемесячную регистрацию системным администратором типа доступа и частоты посещения сайта Службы на основе различных критериев. Полученные данные за период с ноября 2005 г. по январь 2006 г. говорят о постоянном увеличении частоты посещения сайта Службы (см. Приложение 1).

В соответствии с концепцией и техническим описанием Консультационной службы большое значение придается динамической составляющей Службы. Благодаря этой составляющей поддерживается непрерывный обмен информацией как между пользователями и операторами Службы, так и непосредственно между пользователями. Наилучшим способом решения этой задачи является создание форума. В отчетный период все работы, связанные с програмным обеспечением работы такого форума, были завершены. В настоящее время все зарегистрированные пользователи могут принимать участие в обсуждениях на форуме (см. Приложение 1).

2. Результаты (основные результаты работы проекта и рекомендации)

Самым важным результатом, полученным в отчетный период, стал успех Консультационной службы у большинства пользователей, на которых она была рассчитана, а также одобрение с их стороны как пилотной версии Службы, так и предложений по ее модернизации. Изменения, внесенные в отчетный период в содержание и организационную структуру Службы, позволят обеспечить непрерывное совершенствование Консультационной службы в будущем.

Как уже упоминалось в Отчете о развитии проекта №3, стало ясно, что подготовка материалов для работы Консультационной службы и разработка ее информационно-технологической структуры потребуют значительных усилий со стороны занятых в проекте экспертов. Решение о назначении Ответственного редактора Службы, безусловно, позитивно сказалось на качестве размещаемых на сайте Службы материалов и ее развитии в функциональном отношении. С другой стороны, редакторская правка уже размещенных на сайте метериалов не должна осуществляться за счет дальнейшей разработки содержания Службы. В отчетный период размещение новых материалов немного отставало от запланированного графика. Такая задержка, возможно, говорит о том, что работа над проектом в отчетный период не была в достаточной мере сосредоточена на развитии Консультационной службы, как было рекомендовано в предыдущем Отчете о развитии проекта. Поэтому необходимо еще раз подчеркнуть, что основная работа по Компоненту III проекта должна быть направлена, прежде всего, на развитие Консультационной службы. 

В этой связи в предстоящий отчетный период рекомендуется осуществлять тщательный контроль за полнотой и своевременностью подготовки материалов для Консультационной службы в соответствии с тематикой и сроками, согласованными с экспертами проекта. В случае возникновения задержки или несоответствия предоставленных материалов установленным критериям качества, в особенности по отношению к готовности этих материалов к использованию, рекомендуется привлечь к работе дополнительных экспертов и поручить им подготовку материалов для Службы.

В настоящее время, когда все предварительные условия были созданы, для обеспечения работы динамической составляющей Консультационной службы требуется постоянное участие экспертов проекта. В связи с этим предлагается создать три тематических блока, объединяющих ключевые вопросы Компонета III проекта, а именно:

· Реестр расходных обязательств

· Уставы муниципальных образований

· Договоры и межмуниципальное взаимодействие

Указанные блоки будут представлены на форуме Службы, о чем необходимо сообщить потенциальным пользователям, желательно, на главной странице сайта. За каждый из блоков будет отвечать соответствующий российский эксперт. Соответственно, в круг обязанностей экспертов будет входить и модерирование форума. На форуме должны будут размещаться необходимые документы, а ответственный эксперт будет отвечать на вопросы, задаваемые участниками форума.

Рекомендованные выше предложения призваны служить реализации основных задач проекта. В то же время, таким образом будет обеспечиваться первочередность рассмотрения наиболее актуальных вопросов реформы местного самоуправления в Российской Федерации. При вынесении таких вопросов на обсуждение в форуме с участием экспертов проекта работа Консультационной службы всегда будет тесно связана с повседневной деятельностью органов местного самоуправления. И наконец, что немаловажно, интернет-форум может не только положить начало практике обмена опытом между экспертам проекта и представителями органов власти пилотных регионов, но и дать другим регионам Российской Федерации возможность ознакомиться с результатами работы над проектом, связав, таким образом, эти результаты с работой, которую предстоит выполнить на четвертом, заключительном этапе развития проекта. Кроме того, это позволит обеспечить автономность проекта, так как структура не связанного с проектом информационного взаимодействия сформируется уже в период действия проекта, и продолжит свое существование по его окончанию.

Что касается дальнейшей работы по совершенствованию Консультационной службы, в следующий отчетный период рекомендуется сделать акцент как на введении новых тематических блоков, так и на развитии разделов «часто задаваемые вопросы», «опыт» и «типовые документы».

3. План работ на следующий трехмесячный период

В предстоящий отчетный период запланировано решение следующих задач (подробно см. Приложение 3):

· Организация тематических форумов

· Модерирование форума экспертами проекта

· Редактирование материалов, размещенных на сайте Консультационной службы

· Размещение новых материалов на сайте Консультационной службы

· Продолжение сбора отзывов пользователей Консультационной службы

Порядок организации тематических форумов описывается в разделе «Рекомендации». Каждый форум должен модерироваться экспертом, ответственным за соответствующую тематику. Модерирование содержания должно опираться на концепции, которые были предварительно разработаны в ходе реализации проекта, а также на результаты работ, выполненных, в частности, по Задачам 15 и 16 проекта. Модератор должен предоставлять участникам форума необходимые документы, приводить примеры из жизни. Это даст возможность максимально эффективно использовать преимущества совместной деятельности с учетом того, что соответствующие документы могут быть одновременно размещены в содержательных разделах Консультационной службы. Обсуждения на индивидуальных форумах должны документироваться и анализироваться как самими экспертами, так и системным администратором.

В следующий отчетный период следует продолжить работу по корректировке текущего содержания Консультационной службы. Ответственными лицами по этому вопросу являются редактор содержания Службы и системный администратор. Согласно Рабочему плану в предстоящий отчетный период должна быть продолжена работа по подготовке и размещению на сайте Службы новых документов, которые будут проверяться редактором и системным администратором на предмет соответствия поставленным задачам Консультационной службы. В обязанности рабочей группы проекта вменяется контроль за соблюдением согласованных сроков подготовки новых материалов.

Работа по сбору откликов пользователей по результатам работы форума будет продолжена в следующий отчетный период. Анализ отзывов будет осуществляться системным администратором и ведущим экспертом проекта.

Отчет по задаче № 15 

1. Введение

Задачами настоящего отчетного периода являлись: сбор материалов и анализ реестров расходных обязательств пилотных муниципальных образований различных типов, обсуждение подготовленных экспертами по компоненту рекомендаций с органами государственной власти, начало работы по подготовке рекомендуемого перечня муниципальных услуг. 
В данном отчете показаны содержание и результаты работ за отчетный период, выработанные подходы к содержанию работ следующего квартала, основные выводы и предложения по дальнейшему решению поставленной задачи. 
2. Содержание и результаты работ за отчетный период.

В отчетный период был закончен сбор реестров расходных обязательств пилотных МО, проведен анализ представленных реестров, а также таблиц по задачам администраций сельских поселений существующих МО. 

Анализ проводился на предмет соответствия осуществляемой органами местного самоуправления и муниципальными учреждениями деятельности, ее целей и решаемых задач требованиям законодательства, а также правовой обеспеченности данной деятельности. 
Задачами анализа являлись:

· определение содержания деятельности структурных подразделений администраций МО, 

· сопоставление осуществляемой деятельности вопросам местного значения и переданным государственным полномочиям, 

· выявление несвойственных местному самоуправлению функций и выработка рекомендаций по их дальнейшему осуществлению или передаче уполномоченным органам,

· формирование перечня муниципальных правовых актов, устанавливающих расходные обязательства в МО, выделение недостающих правовых актов и предложений по проектированию муниципального правотворчества.

Для проведения анализа реестров расходных обязательств в ходе работ по 3 компоненту Проекта экспертами проекта было предложено пилотным МО заполнить по разработанной форме реестр расходных обязательств. Порядок формирования реестра расходных обязательств также был предложен экспертами проекта и использован в большинстве представивших реестры муниципальных образованиях.

Все пилотные МО, за исключением Борского района Нижегородской области, представили реестры расходных обязательств как по отдельным структурным подразделениям, так и сводные реестры. По Республике Чувашия реестры были сформированы не только в пилотных, но и в иных МО Республики.

Экспертами проекта были проанализированы:

· разделы реестра по 49 структурным подразделениям и муниципальным организациям г. Арзамаса и сводный реестр, 

· по 11 структурным подразделениям и муниципальным организациям Арзамасского района и сводный реестр, 

· таблицы с содержанием деятельности и основными регулирующими ее муниципальными правовыми актами 8 поселений Арзамасского района, 

· реестры 22 МО Республики Чувашия, представленные в 66 разделах, 

· реестр г. Чебоксары по 40 структурным подразделениям и муниципальным организациям, 

· а также ряд реестров МО, не относящихся к пилотным территориям проекта. 

Отработка формирования реестра осуществлялась вначале в г. Арзамасе. После проведения первого этапа работ в г. Арзамасе было проведено рабочее совещание экспертов проекта Тасис «Институциональный, правовой и экономический федерализм в Российской Федерации» с руководителями и специалистами исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления г. Арзамаса Нижегородской области (см. выписку из Стенограммы рабочего совещания экспертов проекта Тасис «Институциональный, правовой и экономический федерализм в Российской Федерации» с руководителями и специалистами органа местного самоуправления г. Арзамаса Нижегородской области в рамках работы по формированию реестров расходных обязательств). Были сформулированы задачи и рекомендации по доработке реестров расходных обязательств и последующему их сведению в единый реестр расходных обязательств муниципального образования как основания для разработки бюджета на 2006 год в условиях реформы местного самоуправления. 

В Арзамасском районе экспертами проводились интенсивные консультации руководителей 22-х сельских администраций по вопросам составления проекта реестра расходных обязательств сельских поселений. Также были проведены консультации по реестру расходных обязательств с руководителями отраслевых структурных подразделений администрации Арзамасского района. 

В Республике Чувашия формирование реестров расходных обязательств проходило на основании отработанной в г. Арзамасе методики, было взято на контроль Министром юстиции Республики В.П. Петровым и проведено под его руководством в кратчайшие сроки. В настоящее время проводится доработка и совершенствование реестров, и поставлена задача сформировать реестры расходных обязательств вновь образованных поселений.

Необходимо отметить, что при всей сложности работы по составлению реестров расходных обязательств муниципального образования, руководители и специалисты местных администраций хорошо осознают всю ее необходимость и высоко оценивают полезность методического руководства ею и консультирования со стороны специалистов проекта. Большинство из руководителей крайне добросовестно относятся к этому новому для них делу и уже достигли хороших результатов, которые могут быть широко использованы в работе с другими муниципальными образованиями, для составления программы обучения муниципальных кадров как в рамках проекта, так и за его пределами.

Процесс формирования реестров расходных обязательств в МО стимулировал анализ и проектирование приоритетов в деятельности органов местного самоуправления, уточнение структуры органов местного самоуправления, муниципальное правотворчество, установление конкретных целей управленческой деятельности структурных подразделений администрации.

Формирование реестра позволило определить направления правотворчества и провести ревизию муниципальных правовых актов. 
Для осуществления расходов в конкретном МО, требуются муниципальные правовые акты установления расходов в данном конкретном муниципальном образовании. Проведенное совместно с экспертами проекта формирование реестров расходных обязательств и анализ представленных реестров показали, что в МО значительная часть расходных обязательств не установлена в должной форме муниципальными правовыми актами. Правовые акты установления расходных обязательств - это акты, которые определяют в данном МО принятие на себя органами МСУ обязательств, конкретное их содержание, порядок их выполнения, муниципальные социальные стандарты, нормативы, контингент получателей услуг и т.п. 

При формировании реестра расходных обязательств значительное число ошибок и сложностей было связано с соотнесением описываемой деятельности конкретным нормам (частям, пунктам, статьям) правовых актов как введения, так и установления. 

При формировании реестра расходных обязательств органы местного самоуправления отмечают отсутствие должной систематизации и кодификации муниципальных правовых актов, и явно выраженную потребность в изменении данной ситуации. Наиболее часто учет ведется по датам принятия и принимающему органу, а систематизация актов по направлениям деятельности (вопросам местного значения) чаще недостаточна или отсутствует. 
Наиболее необеспеченными в правовом отношении в части установления расходных обязательств являются вопросы местного значения, связанные с обеспечением предоставления дошкольного, дополнительного образования, медицинских услуг, опекой и попечительством, содержанием и строительством автомобильных дорог и иных транспортных сооружений, организацией сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых отходов, градостроительной деятельностью, созданием условий для бытового обслуживания граждан и ряд других. Чаще всего в реестре по этим вопросам указываются Положения о структурных подразделениях администрации или Уставы соответствующих учреждений, что подтверждает сохранение ориентации МО при финансировании на поддержание сети учреждений и содержание органов местного самоуправления вне зависимости от конечных результатов деятельности.

Больше всего муниципальных правовых актов устанавливает расходные обязательства и регламентирует деятельность, связанную с владением, пользованием и распоряжением муниципальной собственностью. Однако и здесь существуют пробелы, не позволяющие признать обоснованным финансирование ряда расходов, или выявляются упущенные расходные обязательства. Такие пробелы в установлении расходных обязательств МО по вопросам собственности могут привести к невыполнению органами местного самоуправления необходимых полномочий, обеспечивающих сохранность и должное состояние муниципальной собственности. 

Особенно серьезная ситуация с установлением расходных обязательств сложилась в поселениях. Правовое обеспечение муниципальной деятельности в них недостаточное, разрозненное, требует систематизации и совершенствования.

Таким образом, в ходе формирования и анализа реестров расходных обязательств выявилась настоятельная потребность в совершенствовании муниципального правотворчества и порядка ведения учета муниципальных правовых актов.

При анализе функций, мероприятий, направленных на решение вопросов местного значения определяется отсутствие стандартизации муниципальной деятельности, недостаточная комплексность муниципального управления. Это часто связано с формированием структуры исполнительно-распорядительных органов местного самоуправления по отраслевому принципу при отсутствии структурных подразделений общей компетенции. Для преодоления негативных последствий МО рекомендовалось выделять блоки стратегического управления, оперативного управления с возможностью выделения в этом блоке отраслевых подразделений и административного управления (с включением в число последних и обеспечивающих деятельность администрации структур). 

В рамках анализа осуществляемой деятельности выделяется деятельность собственно по оказанию конкретных услуг или проведению мероприятий, направленных на создание определенных благ, а также управленческая деятельность, связанная с организаций указанной выше деятельности. Условно в расходных обязательствах можно выявить расходы учреждений на производство услуг, и управленческие расходы. Можно также выделить расходные обязательства на реализацию муниципальных программ. Чаще расходные обязательства по программам связаны с вопросами местного значения, характеризующимися терминами «создание условий», «обеспечение условий», что вполне объяснимо. В идеальном варианте решение вопросов местного значения должно осуществляться в рамках принятых программ, а установление расходных обязательств - в среднесрочной и долгосрочной перспективе. 
Типовой для большинства структурных подразделений администраций является управленческая деятельность по анализу оперативной ситуации, выявлению проблем, организации, планированию текущей деятельности, формированию и выдаче заданий соответствующим муниципальным учреждениям, контролю за своевременностью и качеством его выполнения, разработке мероприятий, проектов правовых актов и т.п. 
Значительное место в реестрах расходных обязательств структурных подразделений администрации, обладающих правами юридического лица, занимает деятельность по оформлению платежных документов за бюджетные учреждения и по финансированию подведомственных организаций. Тем самым реестр показал, что такие структурные подразделения фактически в финансовых вопросах подменяют муниципальные учреждения и совмещают полномочия распорядителя, в том числе контрольные, и подведомственного данному распорядителю получателя бюджетных средств (подконтрольные функции), что является нарушением как бюджетного, так и гражданского законодательства. 

Отмечается, что такие расходы, как на проведение выборов, на формирование органов местного самоуправления, в том числе конкурсный набор муниципальных служащих, на проведение голосования по отзыву депутатов, выборных должностных лиц, проведение голосования по вопросу изменения границ, преобразования МО, на принятие устава МО и внесение в него изменений и дополнений, на установление и регистрацию официальных символов муниципальных образований и некоторые другие не могут быть прямо отнесены к расходам по решению вопросов местного значения (и, тем более, по исполнению переданных государственных полномочий). Это приводит к формальному несоблюдению требований бюджетного законодательства об отнесении данных расходов к расходным обязательствам МО. 
Обращает на себя внимание минимальный объем управленческих функций в реестрах расходных обязательств поселений. В основном деятельность органов местного самоуправления поселений, а также территориальных подразделений районных администраций при отсутствии МО на уровне поселений связана с предоставлением услуг населению, а также выполнением функций государственных органов. При этом надо отметить, что данные государственные полномочия органам местного самоуправления не переданы с соблюдением требований законодательства и не обеспечиваются передачей необходимых для их выполнения средств. Выполнение данных обязанностей работниками администраций не позволяет им осуществлять в необходимом объеме муниципальное управление, в частности, анализировать состояние МО, планировать развитие, осуществлять необходимое муниципальное правотворчество, так как число работников местных администраций сельских поселений минимально (2 – 4 человека). 

Кроме того, в числе функций администраций поселений обращает на себя внимание координация деятельности населения и выполнение функций посредника при решении гражданами вопросов, связанных с их собственностью или приобретением услуг частными лицами. Очевидно, что данная деятельность необходима в небольших, в особенности сельских поселениях, однако она не в полной мере соответствует установленным для поселений вопросам местного значения. 
Не в полной мере осуществляемая органами местного самоуправления деятельность соответствует компетенции МО и по иным типам МО. Так, в МО указываются не относящиеся к вопросам местного значения мероприятия (см. более подробно в Анализе реестров). Данные вопросы либо относятся к государственным полномочиям, либо обеспечивают деятельность органов государственной власти, но при этом не переданы органам местного самоуправления как государственные полномочия (не относятся к функциям по переданным государственным полномочиям). Складывается впечатление, что государственные служащие соответствующих отраслевых подразделений исполнительных органов перекладывают исполнение своих должностных обязанностей на органы местного самоуправления. Вместо использования данных государственных статистических наблюдений органы государственной власти истребуют информацию у органов местного самоуправления, при этом устанавливают формы представления материалов, требующие специальной обработки данных, а не их сбора. Надо отметить при этом, что в соответствии с законодательством органам местного самоуправления не предоставлено прямо права запрашивать необходимую информацию у иных субъектов правоотношений, в отличие от органов государственной статистики, а для физических и юридических лиц не установлена обязанность предоставления информации по требованиям органов местного самоуправления. Достаточно часто такой дополнительный сбор информации является для предприятий и организаций лишним бременем, отвлекает трудовые ресурсы в организациях. Кроме того, отмечается, что ряд показателей собирается неоднократно по разным формам с небольшими отклонениями, при этом часть данных представляется в органы статистики и лишь требует определенной обработки в рамках программ государственных статистических наблюдений. 

Нельзя согласиться с заявлениями органов государственной власти о том, что, ФЗ № 131-ФЗ установлена обязанность органов местного самоуправления собирать и представлять органам государственной власти статистические данные, следовательно, все запросы органов государственной власти должны быть выполнены. Такая трактовка положения ст.17 ФЗ № 131-ФЗ носит как минимум расширительный характер и противоречит иным положениям названного Федерального Закона. Дело в том, что ст. 17 определяет полномочия органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения. Названный Закон устанавливает самостоятельность органов местного самоуправления в решении вопросов местного значения, не допускает установлений в законодательстве норм, определяющих объем расходов местных бюджетов. Закон также указывает, что установленные законами полномочия органов местного самоуправления, не относящиеся к решению вопросов местного значения, являются переданными государственными полномочиями и вводятся в действие ежегодно, если законом о бюджете соответствующего уровня установлены субвенции на их исполнение в очередном году. Следовательно, организация сбора статистических показателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы МО, осуществляется органами местного самоуправления в пределах, необходимых для решения вопросов местного значения, и по формам, требующимся органам местного самоуправления. Именно эти данные при их наличии органы местного самоуправления обязаны представлять органам государственной власти в порядке, установленном Правительством РФ. Вместе с тем, для большинства из указанных функций по обработке статистических данных порядок их представления Правительством РФ не установлен. Кроме того, к полномочиям органов местного самоуправления отнесен сбор, а не обработка данных, что существенно сокращает объем расходов и времени на выполнение данных функций. Сбор любых данных, не связанных с решением вопросов местного значения и не используемых при муниципальном управлении должен рассматриваться как выполнение отдельных государственных полномочий при их надлежащей передаче органам местного самоуправления. 
В отчетный период была продолжена работа экспертов проекта с пилотными муниципальными образованиями, проведен ряд консультаций как по вопросам реализации проекта, так и по реализации действий переходного периода реформы местного самоуправления. Эксперты проекта продолжали оказывать помощь органам местного самоуправления в совершенствовании реестров расходных обязательств, в выработке планов правотворческой деятельности, разработке подходов к нормированию муниципальной деятельности. Были даны консультации по содержанию и применению новых изменений законодательства в области местного самоуправления, бюджетного законодательства, исполнения органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий. 
По Арзамасскому району и входящим в его состав поселениям был проведен анализ соглашений по передаче району отдельных полномочий органов местного самоуправления поселений. Выявлена необходимость проведения работ по совершенствованию данных соглашений, в частности, по установлению ответственности за исполнение переданных полномочий, санкций за их неисполнение, порядка осуществления контроля органами местного самоуправления поселений осуществления органами местного самоуправления района переданных полномочий, по расчетам затрат на исполнение полномочий. 

С учетом налаженного взаимодействия экспертов проекта с государственными структурами, представителями ассоциаций муниципальных образований были проведены консультации по разработанным рекомендациям, а также необходимости проработки ряда дополнительных рекомендаций, например, по формированию рекомендуемого перечня муниципальных правовых актов установления расходных обязательств. 

Ведущий эксперт по компоненту сделал доклад о полученных в процессе работы результатах и выработанных рекомендациях по Задаче на круглом столе, прошедшем 26 января с участием представителей федеральных органов государственной власти, органов государственной власти пилотных регионов, представителей пилотных муниципальных образований. Приглашенные отметили важность выработанных рекомендаций, дали предложения по вопросам, требующим внимания экспертов. 

В отчетный период экспертами проекта проводилось изучение изменений законодательства о местном самоуправлении в части изменения содержания вопросов местного значения и функций органов местного самоуправления по предоставлению общественных благ. Надо отметить, что последние поправки в законодательство несколько изменили подходы к межбюджетным отношениям, а также к установлению компетенции местного самоуправления. Ряд вопросов местного значения теперь относится как к компетенции районов, так и к компетенции входящих в состав районов поселений. Некоторое отличие в формулировках не позволяет точно определить разграничение функций между типами МО (например, создание условий для обеспечения поселений, входящих в состав района, услугами по организации досуга и услугами организаций культуры для муниципальных районов и создание условий для организации досуга и обеспечения жителей поселения услугами организаций культуры для поселения; организация библиотечного обслуживания населения у поселений и организация библиотечного обслуживания населения межпоселенческими библиотеками у района; и т.п.). Теперь по законодательству допускается участие в осуществлении государственных полномочий органов местного самоуправления без передачи данных полномочий и ресурсов в установленном порядке. Дополнительные вопросы могут решаться органами местного самоуправления только за счет собственных доходов, а не при наличии собственных материальных и финансовых ресурсов, как было установлено ранее. Органы местного самоуправления теперь вправе устанавливать дополнительные меры социальной помощи и поддержки для населения вне зависимости от указания на такое право в иных законах. Органам местного самоуправления предоставлено право участвовать в организации и финансировании проведения общественных работ для граждан, испытывающих трудности в трудоустройстве, а также временной занятости несовершеннолетних граждан в возрасте от 14 до 18 лет; производить дополнительные расходы на обеспечение деятельности учреждений МВД, создавать, реорганизовывать и ликвидировать муниципальные высшие учебные заведения (это право предоставлено только городским округам). Несколько расширена компетенция муниципальных образований. Надо отметить, что ряд вопросов, которые были выявлены экспертами проекта и рекомендации по разрешению которых были предложены экспертами проекта, урегулированы или частично урегулированы внесенными изменениями законодательства (например, по финансированию МВД, по осуществлению первичного воинского учета, по праву на создание муниципальных высших учебных заведений, по включению в компетенцию местного самоуправления поддержки предпринимательства, по работе с молодежью и некоторые другие). Вместе с тем, остается и ряд вопросов, которые требуют внесения изменений в законодательство. Кроме того, новые вопросы компетенции местного самоуправления введены без увеличения доходных источников местного бюджета. Как уже отмечалось ранее, при расчете расходов консолидированных местных бюджетов и определении необходимых доходов местных бюджетов Минфин РФ не учитывал данные дополнительные полномочия местного самоуправления. 

3. Планируемое содержание и результаты работ на последующий отчетный период 

Задачами следующего отчетного периода являются: анализ реальной ситуации в пилотных муниципальных образованиях по реализации органами местного самоуправления своих функций в рамках изменившегося законодательства; начало разработки рекомендаций по подготовке реестра расходных обязательств в части общественных услуг, оказываемых органами местного самоуправления и рекомендуемого перечня видов общественных услуг; начало подготовки итогового отчета по задаче.

Ожидается, что эксперты проекта представят пилотным территориям анализ ситуации с введением нового ФЗ и дадут рекомендации по снижению возможных рисков и разрешению сложных ситуаций с оказанием услуг в рамках нового законодательного регулирования. 

В следующий отчетный период будет продолжен анализ структуры общественных услуг в части их правового регулирования актами законодательства и муниципальными правовыми актами, а также возможности установления результативности затрат на их предоставление. 
В очередной отчетный период предполагается подготовить рекомендации по необходимым в муниципальном образовании актам установления расходных обязательств. Планируется подготовить поправки в ФЗ № 131 –ФЗ и некоторые отраслевые законы по уточнению компетенции местного самоуправления. 

4. Выводы и рекомендации

1. Для решения задач, связанных с реформированием бюджетной сферы, исключительно важен предварительный контроль обоснованности бюджетных расходов как со стороны представительных органов, так и со стороны органов государственной власти. Необходимо при контроле соблюдения бюджетного законодательства не только проверять наличие реестра расходных обязательств и формирование расходной части бюджета в строгом соответствии с ним, но и анализировать содержание реестра на предмет соответствия расходов компетенции местного самоуправления и на наличие правового основания (муниципальных правовых актов) осуществления расходов из местного бюджета. Все вышеуказанное можно применить и для субъектов РФ, и для федеральных ведомств, включая территориальные органы. 

Вместе с тем, в действующей редакции БК РФ в числе документов, которые необходимы для составления проекта бюджета и представляются законодательным (представительным) органам одновременно с проектом бюджета реестр расходных обязательств не указан. В процедурах формирования бюджета, установленных БК РФ, прямо не указано, на каком этапе должен использоваться реестр расходных обязательств, и не определена ответственность за включение в бюджет расходов, не установленных реестром расходных обязательств. Несмотря на то, что имеется норма БК РФ о формировании расходов бюджета на основании расходных обязательств, желательно внести в БК РФ дополнения и уточнения, связанные с определением как обязательного этапа бюджетного процесса формирования и уточнения реестра расходных обязательств, и обязательностью представления реестра расходных обязательств в законодательный (представительный) орган одновременно с проектом бюджета. Может быть полезным проведение публичных слушаний по реестру расходных обязательств МО на следующий бюджетный год, в том числе в части обсуждения приостановки действующих и принятия новых бюджетных обязательств. 
2. ФЗ № 131-ФЗ определяет, что порядок ведения реестра расходных обязательств устанавливается решением представительного органа. Часть же 5 ст. 87 БК РФ устанавливает, что порядок ведения определяется местной администрацией. Налицо коллизия норм законов. Для выхода из этого положения, до внесения изменений в законодательство, рекомендуется в МО урегулировать общие вопросы ведения реестра, связанные с координацией деятельности различных органов местного самоуправления и муниципальных организаций, с окончательными сроками формирования реестра, порядком его применения в бюджетном процессе - актом представительного органа, а детальное регулирование порядка ведения реестра и процедуры взаимодействия структурных подразделений местной администрации установить постановлением главы администрации МО. Разрешение же указанной коллизии требует внесения изменений в законодательство и установления одинаковых правил как в БК РФ, так и ФЗ № 131-ФЗ.

3. Расходные обязательства муниципального образования могут быть включены в расходную часть проекта решения о бюджете только при соблюдении двух следующих условий:

· наличии правовых актов, как вводящих, так и устанавливающих расходные обязательства, определяющих финансовое обеспечение расходных обязательств, и (или) заключении договоров (соглашений) по реализации мероприятий, обеспечивающих решение вопроса местного значения или исполнение переданного государственного полномочия;

· внесении указанных актов, договоров, соглашений в реестр расходных обязательств муниципального образования. 

Муниципальные правовые акты, устанавливающие расходные обязательства по вопросам местного значения в каждом конкретном МО должны:

· определять конкретные цели деятельности по каждому вопросу местного значения, требующему решения в данном МО,

· определять задачи, направления деятельности, 

· определять необходимые мероприятия, программы и проекты,

· устанавливать муниципальные стандарты как характеризующие оказываемые услуги, так и стандарты муниципальной деятельности по тому или иному вопросу местного значения, 

· устанавливать нормативы, включая финансовые, 

· устанавливать категории получателей бюджетных средств, 
· определять конкретный порядок финансового обеспечения и исполнения расходных обязательств. 

В большинстве МО требуется разработать и утвердить муниципальные минимальные социальные стандарты, порядок ведения реестра расходных обязательств, порядок формирования нормативов финансирования основных бюджетных расходов и сами нормативы, пересмотреть распределение функций участников бюджетного процесса и привести их в соответствие с бюджетным законодательством.
4. В работах по формированию реестра расходных обязательств должны участвовать отраслевые, финансовые и правовые структурные подразделения Администрации, а также муниципальные предприятия и учреждения. Не допустимо передавать ведение реестра расходных обязательств только структурным подразделениям (органам) по финансовым вопросам и делать основной акцент на произведенные и планируемые расходы в денежных единицах. Реестр должен отражать содержание деятельности и ее правовое обоснование. Финансовое планирование может и должно вестись в рамках иных документов, например, среднесрочного финансового плана, основу которого должны составлять предусмотренные реестром расходные обязательства и объем финансовых средств по ним по годам. Такое разделение обеспечит соблюдение целей ведения каждого из документов, упростит их заполнение и использование, не позволит подменить правовое обоснование расходования бюджетных средств и установление целей такого расходования закреплением и индексацией имеющихся расходов вне зависимости от их правовой основы. Вместе с тем, в подготовленном Правительством РФ проекте ФЗ о внесении изменений в БК РФ предлагается изменить определение реестра расходных обязательств, переориентировав его со свода правовых оснований по расходным обязательствам на документ финансового планирования. По мнению экспертов такое изменение понятия реестра нежелательно и приведет к «смазыванию» правовой обоснованности расходов, ухудшению контроля за достижением целей деятельности публичной власти. 
5. Недостаточная эффективность бюджетных расходов, а, следовательно, и потребность в большем количестве финансовых средств в МО проистекают от неполного соответствия направлений расходования средств задачам местного самоуправления и компетенции органов МСУ. Такое неполное соответствие связано не столько с ошибками муниципального управления, сколько с объективными причинами. 

Во–первых, органы местного самоуправления в значительной мере зависят от реальных потребностей, возникающих в повседневной жизни граждан, и требующих удовлетворения непосредственно в месте жительства последних. При отсутствии на территории МО соответствующих структур органов публичной власти, обеспечивающих разрешение возникающих у населения проблем, органы местного самоуправления вынуждены принимать на себя решение данных проблем и выполнять необходимые функции вне зависимости от того, отнесены ли данные вопросы к компетенции местного самоуправления. Так, например, обстоит дело с регистрацией граждан по месту жительства и обеспечением выдачи паспортов гражданам, с профилактикой наркомании, выделением земельных участков до разграничения государственной собственности на землю, организацией управления общей собственностью и некоторыми другими вопросами (см. подробнее Анализ реестров). 

Таким образом, выявляются вопросы, имеющие непосредственное отношение к потребностям граждан, связанным с их проживанием на территории МО, а также к потребностям хозяйствующих субъектов на территории МО. Логично относить данные вопросы к вопросам местного значения. В этой части требуется внесение изменений в законодательно установленную компетенцию местного самоуправления.

В тех случаях, когда решение данных вопросов имеет не меньшее чем для граждан значение и для органов государственной власти при выполнении последними своих функций, можно, по-видимому, говорить о государственных полномочиях, которые разрешено выполнять органам местного самоуправления при отсутствии на территории МО выполняющих данные полномочия государственных структур (регистрация по месту жительства, оформление паспортов и т.п.). Реализация данных полномочий должна находиться под контролем уполномоченных органов государственной власти. Законами необходимо устанавливать и основные правила деятельности по данным вопросам. Однако при отсутствии возможности у органов местного самоуправления исполнять данные полномочия органы государственной власти обязаны сами организовать предоставление необходимых услуг населению, или передать данные полномочия вместе с финансовыми ресурсами для их исполнения органам местного самоуправления.

Во-вторых, органы местного самоуправления часто вынуждены выполнять не отнесенные к их компетенции функции по прямым указаниям органов государственной власти (функции по надзору и контролю в области охраны труда, участие в расследовании несчастных случаев на производстве, участие в деятельности государственных комиссий и надзорных органов, разработка мероприятий и расчеты затрат для государственных целевых программ, обработка различных данных, в том числе статистических, сбор местных налогов, сбор и передачу данных о ходе посевных, уборочных работ, урожайности культур в сельском хозяйстве и т.п.). Данные функции не имеют существенного значения для проживающих граждан, не обеспечивают муниципальное управление и связаны с решением государственными исполнительными структурами своих задач. При этом последние пользуются как сложившимися традициями в управлении, так и сохраняющейся ориентацией органов местного самоуправления на государственную власть, опасающихся различных санкций со стороны государственной власти, по большей части финансового характера. Надо отметить, что, как правило, возложение на органы местного самоуправления дополнительных задач осуществляется подзаконными актами или даже устными указаниями руководителей (специалистов) министерств, ведомств, управлений и иных структурных подразделений исполнительных органов государственной власти. Доля расходов на данные задачи и доля рабочего времени сотрудников на их осуществление весьма существенны. Фактически на органы местного самоуправления государственные служащие перекладывают свои обязанности. Достаточно часто такая передача управленчески не обоснована, однако в ряде случаев возложение данных функций на органы местного самоуправления связано с более эффективной их реализацией на местах. В таком случае должно приниматься решение о передаче законом отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления с предоставлением необходимых для их реализации средств (и, вероятно, с сокращением числа государственных служащих, на которых в настоящее время данные задачи возложены, но ими не реализуются).

6. Необходимо совершенствование сбора и обработки статистических данных, а также показателей государственных статистических наблюдений с учетом потребностей публичного управления. Необходимы отлаживание обмена информацией, регламентация запроса и получения информации между органами государственной власти и органами местного самоуправления.

7. Ряд расходов МО, связанных с организацией местного самоуправления формально не может быть включен в реестр расходных обязательств как не относящихся к вопросам местного значения или переданным государственным полномочиям. Это лишний раз указывает на необходимость включения в число вопросов местного значения такого вопроса, как организация осуществления местного самоуправления в конкретном МО. Предлагается внести соответствующие дополнения в статьи 14 – 16 ФЗ № 131-ФЗ.

8. Еще раз необходимо подчеркнуть, что формирование реестра расходных обязательств – это наиболее важная задача настоящего периода реализации реформирования бюджетного процесса в МО.

Планируя расходы, муниципальное образование должно ставить перед собой следующие задачи:

· обеспечить объем услуг, предоставляемых муниципальным образованием, необходимый для достижения качества жизни населения на уровне не ниже, а по возможности выше среднего уровня по РФ (субъекту РФ);

· обеспечить развитие муниципального образования, сохранение и развитие объектов муниципальной собственности;

· обеспечить исполнение отдельных переданных государственных полномочий и реализацию решений органов государственной власти;

· обеспечить обслуживание и погашение долговых обязательств;

· иметь сбалансированный бюджет;

· рационализировать расходы муниципального образования.

9. Существенные изменения подходов к регулированию компетенции местного самоуправления и изменение перечня вопросов местного значения вновь требуют проведения детального анализа муниципальных правовых актов, включая устав, в каждом МО, а также совершенствования структуры органов местного самоуправления и распределения функций между структурными подразделениями местных Администраций. 

Отчет по задаче № 16
1. Введение

Задачами настоящего отчетного периода являлись завершение анализа российского законодательства на предмет установления возможностей и ограничений по использованию различных механизмов предоставления общественных услуг, включая межмуниципальное сотрудничество; обсуждение результатов анализа и рекомендаций; начало исследования практики оказания общественных услуг во вновь образованных муниципальных образованиях, выявление проблем при их предоставлении. 

В данном отчете представлены содержание работ за отчетный период, выработанные подходы к содержанию работ следующего квартала, основные выводы и рекомендации. 

2. Содержание и результаты работ за отчетный период

В отчетный период российским экспертом Ревенко Л.А. был подготовлен материал по анализу существующих форм оказания услуг и выявлению возможностей и ограничений в их использовании.

Действующее законодательство о местном самоуправлении не содержит единого понятия публичной услуги. Услугой для целей налогообложения признается на основании ч.5 ст.38 Налогового Кодекса РФ "деятельность, результаты которой не имеют материального выражения, реализуются и потребляются в процессе осуществления этой деятельности".

В научной литературе, когда речь идет о муниципальных услугах, как правило, анализируется не только деятельность по предоставлению неких благ, но и деятельность по предоставлению товаров и работы.

В соответствии с принципами ФЗ № 131 "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (далее ФЗ № 131) под муниципальными услугами следует понимать не просто услуги, которые в той или иной форме оказываются со стороны муниципального образования, а те из них, которые в силу определенных нормативных установлений должны быть им обеспечены. О муниципальных услугах можно говорить как об основанных на норме права отношениях между муниципальным образованием, в лице его органов, поставщиками (производителями) услуг, оказываемых в той или иной форме, и населением (гражданами и их организациями) – потребителями услуг.

На территории муниципального образования услуги населению могут оказываться различными поставщиками (производителями) услуг в различных формах. В зависимости от способа их образования, подчиненности (подконтрольности), муниципальному образованию и его органам эти поставщики (производители) услуг могут быть подразделены на самостоятельных, не созданных муниципальным образованием, созданных самим муниципальным образованием и созданных союзами (объединениями) муниципальных образований.

К первой группе относятся частные хозяйствующие субъекты, хозяйствующие субъекты иных муниципальных образований и государственные хозяйствующие субъекты.

Ко второй группе относятся коммерческие и некоммерческие организации, хозяйствующие субъекты, образованные муниципальным образованием с целью оказания муниципальных услуг.

К третьей группе относятся межмуниципальные хозяйствующие субъекты (общества), создаваемые с целью кооперации при оказании муниципальных услуг. 

Наряду с тем, что муниципальное образование отвечает за предоставление услуг населению, оно в основном должно заниматься обеспечением гарантированного получения этих услуг на территории муниципального образования через организацию системы предоставления услуг.

Для создания инфраструктуры оказания услуг, гарантирующей получение этих услуг населением, и для выбора оптимальных форм оказания услуг муниципальному образованию необходимо руководствоваться следующими принципами:

· предоставление доступа к оказанию услуг населению любым хозяйствующим субъектам, соответствующим необходимым квалификационным требованиям;

· установление приоритета применения конкурентных способов организации предоставления услуг, как обеспечивающих большую прозрачность принимаемых решений и больший экономический эффект (экономию средств, повышение качества услуг, расширение их ассортимента, развитие предпринимательства в сфере предоставление услуг населению);

· гарантии полного равенства хозяйствующих субъектов, конкурирующих (реально и потенциально) на рынке соответствующих услуг;

· создание и развитие конкуренции в тех сферах хозяйственной деятельности, где она отсутствует, но потенциально возможна;

· отказ от административных и переход к гражданско-правовым (договорным) методам в отношениях с хозяйствующими субъектами – поставщиками (производителями) муниципальных услуг;

· контроль со стороны МО за соблюдением качества, сроков и иных параметров предоставления услуг поставщиками;

· контроль монопольных рынков, в т.ч. деятельности хозяйствующих субъектов, занимающих доминирующее положение на рынке оказания соответствующих услуг;

· недопущение совмещения функций заказчика (и контролера) и исполнителя услуг (работ).

Методами организации предоставления услуг являются: 

· нормативное правовое регулирование услуг

· выбор способа оказания услуг

· создание соответствующих поставщиков (производителей) услуг

· создание условий для конкуренции различных форм оказания услуг в интересах потребителей

· организация взаимодействия между поставщиками (производителями) услуг и потребителями

· обеспечение мерами социальной защиты и поддержки в отношении малоимущих слоев населения при оказании муниципальных услуг

· все формы оказания муниципальных услуг традиционно подразделяются на коммерческие и некоммерческие.

К коммерческим относятся:

· акционерные общества (открытые акционерные общества, общества с ограниченной и с дополнительной ответственностью и др.)

· муниципальные унитарные предприятия

· концессионные соглашения

· К некоммерческим относятся:

· муниципальные учреждения

· некоммерческие партнерства

· фонды

· автономные некоммерческие организации

Особое место занимают такие формы, которые при определенных обстоятельствах могут носить коммерческий характер, а в других случаях не иметь такового:

· межмуниципальное сотрудничество

· а) муниципальные союзы (ассоциации)

· б)межмуниципальные хозяйственные общества

· муниципальный заказ

· а) осуществляемый на конкурсной основе

· б) осуществляемый путем запроса котировок цен

· в) осуществляемый путем закупок у единственного исполнителя

Для определения возможностей и ограничений, связанных с использованием тех или иных форм оказания муниципальных услуг необходим анализ как общих принципов правового регулирования этого вида деятельности субъектом публичного права, так и анализ соотношения норм различных отраслей права, регламентирующих гражданско-правовые, финансовые, налоговые, предпринимательские и другие аспекты деятельности по оказанию услуг, как муниципальными образованиями, так и другими поставщиками (производителями) услуг.

С точки зрения принципов правового регулирования оказания муниципальных услуг деятельность публично-правовых образований базируется как на нормах Конституции РФ (ст.3,8,9,12 и др.) так и на нормах ГК РФ (ст. 124 – 127 и др.).

Муниципальные образования должны руководствоваться нормами гражданского, бюджетного, налогового кодексов, целым рядом других федеральных законов, таких как федеральные законы "Об акционерных обществах", "О государственных и муниципальных унитарных предприятиях", "О некоммерческих организациях", "О концессионных соглашениях", "О приватизации государственного и муниципального имущества", положениями бюджетного законодательства о предоставлении муниципальных услуг, планировании развития муниципального сектора экономики, о нормативах финансовых затрат на предоставление муниципальных услуг, нормами, регламентирующими закупку товаров, работ, услуг бюджетными учреждениями, правилами формирования муниципальных контрактов, муниципальных заказов. Все вышеперечисленные нормы при коллизии с нормами ФЗ № 131, при регламентации гражданско-правовых и финансовых отношений имеют приоритетное значение.

Муниципальные образования вправе заниматься хозяйственной деятельностью, вступать в гражданско-правовые и иные отношения исключительно в следующих случаях:

· решения вопросов местного значения, непосредственно установленных ст. 14,15,16 ФЗ № 131 (соответственно для каждого типа муниципальных образований);

· решения вопросов, установленных уставом муниципального образования при условии соблюдения требований ч. 2 ст. 14, ч.3 ст.15, ч.2 ст. 16;

· исполнения переданных ему государственных полномочий (в формах и объемах прямо установленных органами государственной власти);

· исполнения отдельных полномочий иных муниципальных образований во-первых, на основе соглашений, заключаемых в порядке ч.4 ст.15 в пределах и формах, устанавливаемых соглашением и объемом финансирования, во-вторых, в порядке ст. 68, 69 ФЗ № 131 в формах предусмотренных законодательством.

Указанный перечень случаев можно считать исчерпывающим. Муниципальные образования не вправе оказывать какие-либо услуги или заниматься хозяйственной, учредительской или другой деятельностью в иных случаях.

ФЗ № 131 в ч.2 ст. 41 называет представительный орган муниципального образования и местную администрацию юридическими лицами в форме учреждений. Что сразу ставит эти юридические лица в противоречие со ст.120 и 296 ГК РФ, регулирующими правовой статус юридических лиц в форме учреждения, и ст.9, ч.1 ст. 24 ФЗ "О некоммерческих организациях". Особенно странно в этой связи действие норм ст.31 ФЗ "О некоммерческих организациях", регламентирующих способы экономической поддержки органами государственной власти и местного самоуправления всех видов некоммерческих организаций. Если проанализировать ст. 161 БК РФ в отношении муниципального бюджетного учреждения (а учреждение – орган местного самоуправления никаким иным, как только бюджетным, быть не может) - это организация, созданная органами местного самоуправления для осуществления управленческих, социально-культурных, научно-технических или иных функций некоммерческого характера, деятельность которой финансируется из соответствующего бюджета или государственного внебюджетного фонда на основе сметы расходов и доходов, т.е. БК РФ делает четкую разницу между бюджетными учреждениями и органами местного самоуправления. 

Если исходить из того, что статус органа местного самоуправления как юридического лица регламентируется ФЗ "О некоммерческих организациях", как это установлено ч.2 ст.41 ФЗ № 131, то вопрос о выборе наиболее оптимальной формы оказания муниципальной услуги может оказаться риторическим. Некоммерческие организации на основании ст.5 ФЗ "О некоммерческих организациях" вправе создавать филиалы и представительства, не являющиеся юридическими лицами, а это совсем не та форма, в которой может быть оказана муниципальная услуга.

Эти и еще множество других несоответствий и ограничений, которые накладывает гражданское законодательство на юридическое лицо – учреждение, а, следовательно, и на орган местного самоуправления, такой статус которого определен ФЗ № 131-ФЗ, связаны с отсутствием у законодателя концепции муниципальной собственности, отраженной в нормах права. Пока законодатель будет определять муниципальную собственность, как собственность муниципального образования (как это делал ФЗ № 154) или в перечислительном (перечневом) порядке (как это устанавливает ФЗ № 131), не будет возможности привести в соответствие нормы различных отраслей законодательства, регламентирующих очень большой блок правоотношений, производных от отношений собственности. И в первую очередь это касается статуса органов местного самоуправления при участии в гражданских правоотношениях, так как организационно-правовая форма связана именно с отношением собственности.

Каждая из форм оказания услуг в соответствии с вышеперечисленными актами имеет свои особенности. Выбирая форму оказания услуги МО должно не только соблюдать все установленные законодательством особенности и требования, но и выбирать оптимальные по затратам способы. Учету должны подлежать как стоимость предоставляемого имущества, размер бюджетного финансирования, стоимость льгот, так и расходы на организацию деятельности, управление и контроль со стороны органов местного самоуправления.

Муниципальное унитарное предприятие – юридическое лицо, действующее на основе Устава, статус которого устанавливается на основании ст. 113 ГК РФ. Основное ограничение при выборе этой формы при оказании муниципальных услуг содержится в федеральном законе "О государственных и муниципальных унитарных предприятиях". На основании п.4 ст. 8 этого закона установлен ограниченный перечень случаев создания МУПов. Это в основном необходимость использования имущества, приватизация которого запрещена и необходимость осуществления деятельности в целях решения социальных задач, а также необходимость производства отдельных видов продукции, изъятой из оборота или ограниченно оборотоспособной.

Следует также помнить, что на основании п.3 ст.56 ГК РФ, если несостоятельность (банкротство) юридического лица вызвана собственником имущества юридического лица или другими лицами, которые имеют право давать обязательные для этого юридического лица указания, либо иным образом имеют возможность определять его действия, на таких лиц в случае недостаточности имущества юридического лица может быть возложена субсидиарная ответственность по его обязательствам. В этом случае муниципальное образование теряет право собственности на названное имущество, а также, возможно и отвечает средствами местного бюджета и иным муниципальным имуществом по обязательствам МУП.

Хозяйственные общества. Муниципальные образования вправе в соответствии с ФЗ № 131-ФЗ создавать хозяйственные общества, в частности закрытые акционерные общества, и общества с ограниченной ответственностью. Вместе с тем, федеральный закон "Об акционерных обществах" в п. 4 ст. 7 устанавливает, что общества, учредителями которых выступают в случаях, установленных федеральными законами, Российская федерация, Субъект федерации или муниципальное образование ... , могут быть только открытыми. Более того, ч.1 ст. 10 этого закона устанавливает правило, по которому органы местного самоуправления не могут быть учредителями общества, если иное не установлено федеральными законами.

Именно таким федеральным законом можно считать положение ч. 4 ст. 51 ФЗ № 131, предоставляющим право органам местного самоуправления создавать как муниципальные учреждения, так и участвовать в создании хозяйственных обществ, в том числе муниципальных, необходимых для осуществления полномочий по решению вопросов местного значения. Поэтому положения ч. 1 ст. 10 ФЗ "Об акционерных обществах" нельзя рассматривать как прямой и окончательный запрет на использование этой формы оказания муниципальных услуг.

Муниципальный заказ – одна из наиболее устоявшихся форм оказания муниципальных услуг. Порядок осуществления муниципального заказа регламентировался и законами "О местном самоуправлении" начала 90-х годов и ФЗ № 154 и ФЗ № 131. Нормы о муниципальном заказе содержатся и в положениях Бюджетного Кодекса РФ. Часть 2 ст. 54 ФЗ № 131 устанавливает, что муниципальный заказ может осуществляться как на конкурсной основе, так и путем запроса котировок цен на товары, работы и услуги или закупки товаров, работ и услуг могут производится у единственного исполнителя.

Современные ограничения в использовании муниципального заказа, как формы оказания услуг связаны с введением законодательства о разграничении полномочий между уровнями публичной власти. Еще одно ограничение в использовании муниципального заказа как формы оказания муниципальных услуг связано с тем, что для проведения муниципального заказа необходима организационно–правовая база. Формирование этой базы в соответствии с ч. 3 ст. 54 ФЗ № 131 возлагается на органы местного самоуправления. Для того, чтобы осуществлять муниципальный заказ недостаточно лишь положений о нем в Уставе муниципального образования.

Органы местного самоуправления должны разработать ряд нормативных актов, обеспечивающих возможность наиболее эффективных способов размещения муниципального заказа. На их основании должен быть сформирован орган (конкурсная комиссия), постоянно осуществляющий на профессиональной основе за счет участия всех подразделений местной администрации работу по муниципальному заказу. Деятельность этого органа должна быть регламентирована рядом локальных нормативных актов:

· Положением о порядке формирования и деятельности конкурсной комиссии;

· Положением о порядке конкурсного отбора поставщиков;

· Положением о конкурсных условиях и тендерной документации и многими другими нормативными документами, требующими участия в их составлении специалистов. 

Только после формирования надежной правовой базы муниципальный заказ можно использовать как форму оказания муниципальных услуг.

Концессионные соглашения. Эта форма оказания муниципальных услуг предусматривается Федеральным Законом "О концессионных соглашениях". На основании п.1 ч.1 ст. 5 этого закона концедентом может являться муниципальное образование, от имени которого выступает орган местного самоуправления. Концессионное соглашение является договором, в котором содержатся элементы различных договоров, предусмотренных федеральными законами. ФЗ "О концессионных соглашениях" устанавливает, что к отношениям сторон в концессионных соглашениях применяются правила гражданского законодательства о договорах, элементы которых содержатся в концессионном соглашении, если иное не вытекает из содержания ФЗ "О концессионных соглашениях".

Объектами концессионного соглашения с муниципальным образованием на основании ч.1 ст.4 могут быть:

· автомобильные дороги и инженерные сооружения транспортной инфраструктуры, в том числе мосты, путепроводы, стоянки автотранспортных средств и т.п.;

· гидротехнические сооружения;

· системы коммунальной инфраструктуры и иные объекты коммунального хозяйства, в том числе объекты водо- , тепло-, газо- и энергоснабжения, водоотведения, очистки сточных вод, переработки и утилизации (захоронения) бытовых отходов, объекты, предназначенные для освещения территории поселений, объекты, предназначенные для благоустройства территорий;

· транспорт общего пользования;

· объекты, используемые для осуществления лечебно–профилактической, медицинской деятельности, организации отдыха граждан и туризма;

· объекты здравоохранения, образования, культуры и спорта и иные объекты социально-культурного и социально-бытового назначения.

Из вышеперечисленного перечня возможных объектов концессионного соглашения видно, что это основная часть того имущества, которая может находиться в собственности муниципальных образований.

Ограничения, связанные с этой формой оказания услуг вытекают из гражданско-правовой основы этих отношений. Они связаны с правовой неопределенностью в вопросах муниципальной собственности, юридической личности публично–правовых формирований органов местного самоуправления, описанных выше.

В то же время есть и специфические ограничения, присущие именно этой форме.

Так, на основании ст. 9 ФЗ "О концессионных соглашениях", концедент – муниципальное образование вправе осуществлять контроль за использованием концессионного соглашения, но на основании ч.2 ст. 3 этого закона не вправе разглашать сведения, отнесенные соглашением к сведениям конфиденциального характера или являющиеся коммерческой тайной.

Это не совсем понятное положение, т.к. потребитель муниципальных услуг и законный собственник имущества, передаваемого в концессию – население муниципального образования - вправе получать полную и достоверную информацию.

Все замечания и ограничения, связанные с нормативным регулированием конкурса на муниципальный заказ также могут быть отнесены и к конкурсам, проводимым для заключения концессионного соглашения.

Межмуниципальное сотрудничество может осуществляться как в форме некоммерческих организаций на основании ст. 69 ФЗ № 131-ФЗ, автономных некоммерческих организаций и фондов, так и в форме коммерческих хозяйственных обществ на основании ст. 68 ФЗ № 131.

На основании ч.1 ст. 68 ФЗ № 131 муниципальные хозяйствующие общества создаются в форме закрытых акционерных обществ и обществ с ограниченной ответственностью. Это на первый взгляд входит в противоречие с п. 4 ст. 7 ФЗ "Об акционерных обществах". Текст п. 4 ст.7 этого закона распространяется на одно муниципальное образование, а закрытое акционерное общество может быть создано другим субъектом – ассоциациями (союзами) муниципальных образований. Однако, такой взгляд не отменяет положения о том, что при коллизии двух нормативных актов одинаковой юридической силы, приоритетом обладают нормы того закона, который связан с предметом регулирования. В данном случае предметом правового регулирования являются нормы гражданско–правовых отношений, связанных с определением вида юридического лица.

Некоммерческие организации. Возможности и ограничения, связанные с этой формой оказания услуг населению регламентируются федеральным законом "О некоммерческих организациях". Каких-либо специальных ограничений, связанных с деятельностью муниципальных образований по созданию некоммерческих организаций этот закон не содержит.

Некоммерческие организации муниципальное образование может создавать в форме: 

· учреждения;

· автономных некоммерческих организаций;

· фондов;

· некоммерческого партнерства;

· объединения юридических лиц (ассоциации и союзы).

Другие формы некоммерческих организаций создаются либо гражданами, либо государством. На основании ст.31 этого закона органы местного самоуправления в пределах своей компетенции могут оказывать некоммерческим организациям поддержку в виде предоставления установленных законодательством льгот по уплате налогов, таможенных и иных сборов и платежей, а также вправе предоставлять им льготы, в том числе полное или частичное освобождение от платы за пользование муниципальным имуществом.

Таким образом, для использования всего многообразия организационных форм предоставления муниципальных услуг органы местного самоуправления должны учитывать ограничения, установленные законодательством, а также формировать необходимую правовую базу для использования каждой из указанных форм. Кроме того, требуется снятие некоторых коллизий законодательства, разрешение иных проблем, связанных с законодательным регулированием способов оказания муниципальных услуг.

В отчетный период рекомендации по совершенствованию законодательства для снятия проблем и ограничений при использовании органами местного самоуправления различных способов оказания услуг были представлены ведущим экспертом по компоненту на круглом столе с представителями федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ, представителями пилотных МО 26 января 2006 года. Представленные рекомендации вызвали значительный интерес. Участники круглого стола высказались в поддержку большинства представленных предложений, отметили желательность расширения работ по данной задаче. В частности, большой интерес вызвало предложение об установлении законодательного регулирования ответственности и санкций при исполнении соглашений о передаче полномочий между муниципальными образованиями различных типов. 
В ходе подготовки исследования опыта вновь образованных муниципальных образований были получены материалы из Республики Чувашия по проведению реформы местного самоуправления в Республике, результатам формирования органов местного самоуправления поселений, их составу, проводимому обучению новых должностных лиц и начато их изучение. 

В части экономической составляющей задачи 16 в отчетный период продолжены работы по определению критериев оценки эффективности способов оказания услуг. В частности, введена некоторая категоризация услуг по взаимоотношению органов местного самоуправления, населения и хозяйствующих субъектов, предоставляющих услуги, которая позволит выделить специфические для каждой категории критерии. К самостоятельным категориям можно отнести услуги, по которым: население организует получение услуги самостоятельно; органы местного самоуправления обеспечивают наличие поставщика (один тип поставщика услуг); органы местного самоуправления обеспечивают конкурентный выбор поставщика; органы местного самоуправления обеспечивают условия для появления и деятельности поставщиков.

3. Планируемое содержание и результаты работ на последующий отчетный период 

Задачами следующего отчетного периода будут являться исследование практики оказания общественных услуг во вновь образованных муниципальных образованиях, выявление проблем при их предоставлении; анализ возможностей и эффективности межмуниципального сотрудничества для исполнения полномочий местного самоуправления. 

С учетом предлагаемого рабочего графика в следующий отчетный период предполагается выработать рекомендации по наиболее адекватным способам предоставления общественных услуг в муниципальных образованиях.

В продолжение работы по соглашениям о передаче части полномочий по решению вопросов местного значения между органами местного самоуправления муниципальных районов и сельских поселений эксперты проекта должны будут доработать форму данных соглашений, дать рекомендации по основным формулировкам Соглашений в части установления ответственности за исполнение переданных соглашений и порядка контроля их исполнения. 
4. Выводы и рекомендации
1. Говоря о выборе способа оказания услуг и законодательных ограничениях при использовании различных способов организации оказания услуг органами местного самоуправления требуется определить сами понятия «муниципальная услуга» и «бюджетная услуга». Действующее законодательство данных определений не содержит, что может препятствовать выделению услуг, за предоставление которых отвечают органы местного самоуправления, и, соответственно, выбору способа их оказания.

2. Природа муниципального образования как публично – властного института накладывает отпечаток на его природу как субъекта гражданско-правовых отношений. Одновременно гражданско-правовая правосубъектность муниципального образования не должна входить в противоречие с его публично-правовой природой.

Как субъект гражданско-правовых отношений муниципальное образование зависит от своей публично-правовой природы и его гражданская правоспособность ограничивается компетенцией муниципального образования, а также на основании ч.2 ст. 125 ГК РФ в конкретных случаях компетенцией органов местного самоуправления, установленной актами, определяющими статус этих органов.

На основании ч.2 ст.124 ГК РФ к муниципальным образованиям применяются те же нормы и правила, которые определяют участие всех юридических лиц, в отношениях регулируемых гражданским законодательством, конечно же, если иное не вытекает из закона или особенностей самих субъектов правоотношений.

Ограничения в выборе форм оказания услуг связаны с правовой неопределенностью в вопросах муниципальной собственности, юридической личности публично–правовых формирований органов местного самоуправления, которые уже неоднократно отмечались экспертами.

Еще одним ограничением в выборе форм оказания муниципальных услуг с точки зрения общих принципов правового регулирования можно считать запрет на владение, пользование и распоряжение "непрофильной" собственностью для муниципального образования.

Следующим общим ограничением в выборе форм оказания услуг муниципальным образованием следует считать соразмерность потребности в услуге возможностям (в первую очередь финансовым) в ее оказании. На основании ч.1 ст. 53 ФЗ № 131 все расходы муниципальных образований осуществляются в формах, предусмотренных БК РФ. Представительные органы, утверждая реестры расходных обязательств, предусматривая мероприятия, направленные на оказание услуг населению, до выбора муниципальным образованием той или иной формы оказания услуг должны оценивать с учетом планируемых и необходимых услуг, а так же стоимости предоставления услуг, какая форма будет эффективнее.

3. Препятствием при определении наиболее оптимальной формы предоставления муниципальных услуг может служить некоторая несогласованность понятий, употребляемых в различных отраслях права и определяющих статус одних и тех же субъектов правоотношений.

4. Потребность времени выдвигает задачу сформулировать концепцию муниципальной собственности как ключевую задачу внутренней политики государства.

5. Выбор оптимальной формы оказания муниципальных услуг зависит от множества факторов. Во многом он определяется состоянием рынка данной услуги в каждом конкретном муниципальном образовании. Большое значение в выборе формы оказания услуги играют источники возможного финансирования услуги. 

6. Только после формирования надежной муниципальной правовой базы муниципальный заказ, концессионные соглашения можно использовать как формы оказания муниципальных услуг.

Задача 17

1.
Содержание и результаты работы за трехмесячный отчетный период
Согласно утвержденному рабочему плану в рамках основной задачи проекта (разработка учебной программы для должностных лиц органов местного самоуправления по вопросам предоставления муниципальных услуг) в отчетный период следовало осуществить следующие мероприятия:

Задача III.17.v.
Составление расписания учебных занятий и подготовка методических материалов.

Задача III.17.vii.
Редактирование методических материалов. Набор 40 человек из числа руководителей и специалистов муниципальных образований пилотных территорий для прохождения обучения.

Во исполнение вышеперечисленных задач в предыдущий отчетный период учебная программа, представленная в последнем Отчете о развитии проекта (см. Приложение IV к Основному отчету о развитии проекта №3), и подготовленные методические материалы должны были быть отредактированы, а остальные методические материалы из числа запланированных – подготовлены. При редактировании учебной программы важно было учесть опыт, полученный российскими экспертами в процессе оказания консультационных услуг в пилотных регионах. В итоге в концепцию обучения были внесены некоторые изменения. В целях обеспечения автономности проекта при проведении обучения предполагалось сделать акцент на то, чтобы прошедшие обучение смогли передавать полученные знания своим коллегам. В процессе проведения консультационных мероприятий подтвердилась правомерность выделения в качестве приоритетного направления в обучении составление реестров расходных обязательств, связанных с публичными услугами, предоставляемыми органами местного самоуправления, а также целесообразность использования знаний участников учебного курса в институциональной, правовой и экономической областях с учетом передового опыта европейских государств (подробнее см. обновленную редакцию учебной программы, Приложение 7 к настоящему отчету).

Учебная программа была согласована с руководителями и специалистами органов власти пилотных регионов и претерпела незначительные изменения организационного характера в отношении последовательности конкретных мероприятий, запланированных на период обучения.

Первым шагом на пути реализации задачи по редактированию существующих методических материалов и подготовке новых стало составление перечня обязательных методических материалов (см. Приложение 8). Материалы в перечне распределены по дням и темам учебного курса и включают 26 документов, которые, в свою очередь, делятся на дидактические материалы к лекциям, рабочие таблицы для участия в групповой работе и справочные материалы, представленные органами власти пилотных регионов, которые также будут использоваться в групповой работе.

Следующий этап работы над проектом в отчетный период заключался в разработке принципов оценки учебных занятий и составлении соответствующих анкет для участников занятий (см. Приложение 9). Обе задачи были выполнены. Кроме того, состоялось обсуждение основной концепции учебного буклета, который будет составлен по окончании учебного курса. Что касается методики проведения учебных занятий, то ее составление и передача участникам во время проведения курсов не представляется целесообразным по двум причнам. Во-первых, некоторые элементы содержания будущего буклета станут ясны в ходе групповой работы и проведения пленарных обсуждений в рамках учебного курса, и, во-вторых, методические материалы должны выдаваться участникам курса последовательно, поскольку обучение дает лучшие результаты, если начинается с использования лишь части учебных пособий. Более того, такой подход соответствует рабочей обстановке в муниципальных образованиях и, таким образом, обеспечивает взаимосвязь обучения с повседневной практикой.

2. План работ на следующий трехмесячный период

Следующий отчетный период предполагает осуществление следующих мероприятий:

Задача III.17.viii.
Реализация учебной программы.

Задача III.17.ix.

Общий анализ полученного опыта.

Реализация учебной программы или, иными словами, проведение учебных семинаров, является основной целью работы по Задаче 17 проекта. Проведение двух четырехдневных учебных семинаров в Нижегородской области и Чувашской Республике намечено на март 2006 г. Рабочая группа проекта и представители органов власти указанных пилотных регионов уже начали организационную подготовку. 

Основную роль в обеспечении качества методических материалов будут играть не только ответы участников семинаров на вопросы по поводу их отношения к пройденному обучению, но и результаты оценки экспертами-преподавателями своей работы и реакции участников. В этой связи предполагается провести всесторонний анализ полученного опыта и внести в методические материалы необходимые изменения. В качестве важного элемента анализа преподавателям из числа экспертов было поручено подготовить краткие отчеты по каждому дню учебного семинара. Завершение анализа намечено на шестой отчетный период. Его результаты войдут в Итоговый отчет о работе проекта.

Приложения к отчету по Компоненту III

1. Cтруктура Консультационной службы, О. Баллер, А. Кардонова.

2. Обратная связь с пользователями Консультационной службы. А. Кардонова (на русском языке).

3. Компонент III: Рабочий план и обязанности экспертов, О. Баллер (на русском языке).

4. Анализ представленных пилотными МО реестров расходных обязательств, О.Л. Савранская (на русском языке).

5. Выписка из Стенограммы рабочего совещания экспертов проекта Тасис «Институциональный, правовой и экономический федерализм в Российской Федерации» с руководителями и специалистами органов местного самоуправления города Арзамаса Нижегородской области в рамках работы по формированию реестров расходных обязательств (на русском языке).

6. Анализ существующих форм оказания услуг и выявление возможностей и ограничений в их использовании, Л.А. Ревенко (на русском языке).

7. Программа и регламент обучающего семинара по теме «Организация и оказание услуг населению» (на русском языке – см. Приложение 6 к основному Отчету о развитии проекта № 4).
8. Перечень методических материалов обучающего семинара (на русском языке – см. Приложение 6 к основному Отчету о развитии проекта № 4).
9. Оценка проведения учебной программы.
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